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Justitiedepartementet

Omprévning av medborgarskap. [2]

Utrikesdepartementet
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En anpassning av svensk lagstiftning till
EG-direktiv 2004/83/EG angdende
flyktingar och andra skyddsbehévande.

(6]

Finansdepartementet

Kontroll av varor vid inre grins. [9]

Spel i en f6rinderlig virld. [11]

Utbildnings- och kulturdepartementet

Skola & Samhille. [1]
Studieavgifter i hégskolan. [7]
Maingfald och rickvidd. [8]

Ett f6rnyat programkontor. [10]

Naringsdepartementet

Stirkt konkurrenskraft och sysselsittning
i hela landet. [3]

Svenska partnerskap — en 6versikt.
Rapport 1 till Organisationsutredningen
for regional tillvixt. [4]

Organisering av regional utvecklingspolitik
— balansera utveckling och férvaltning.

Rapport 2 till Organisationsutredningen
for regional tillvixt. [5]



Till statsradet Sven-Erik Osterberg

Regeringen beslutade vid sitt sammantride den 19 maj 2004 att
tillkalla en sirskild utredare med uppdrag att se dver lagstiftningen
inom spel- och lotteriomradet (dir. 2004:76).

Statsridet Bosse Ringholm férordnade samma dag f.d. kammar-
rittspresidenten Jan Francke som sirskild utredare for detta
uppdrag.

Som experter i utredningen férordnades fr.o.m. den 5 juli 2004
nuvarande kanslirddet Maria Wennerberg Sedigh, rittssakkunnige
(utnimnde ridmannen) Joérgen van der Stad, dmnesrddet
Monica Falck, rittssakkunniga Kerstin Norman, planeringsledaren
Leif Hansson (entledigad fr.o.m. den 1 juli 2005) och chefsjuristen
Jan Nyrén (entledigad fr.o.m. den 1 augusti 2005), fr.o.m. den
9 september 2004 departementssekreteraren Brita Lofgren Lewin
(entledigad fr.o.m. den 1 september 2005), fr.o.m. den 25 februari
2005 departementssekreteraren Bo G. Pettersson, fr.o.m. den 1 juni
2005 enhetschefen Gunilla Paulsson Lindberg samt fr.o.m. den
1 september 2005 kammarrittsassessorn Linda Haggren.

Som sekreterare i utredningen férordnades hovrittsassessorerna
Géran Nilsson fr.o.m. den 5 juli 2004 och Ase Sundstrém fr.o.m.
den 1 januari 2005.

Utredningen har antagit namnet Lotteriutredningen.

Frin Finansdepartementet har f6ljande irenden 6verlimnats till
utredningen f6r fortsatt behandling.

o Skrivelse frdn AB Trav & Galopp m.fl. angdende hojd vinstater-
betalning samt begrinsning av betalningsstrommarna till
utlindska spelbolag (Fi2003/5788).

o Skrivelse frin IOGT-NTO:s Juniorférbund m.fl. angiende
kopplingen mellan vissa spelformer och bidragen till ungdoms-
verksamhet (Fi2003/4385).

o Skrivelser frin Svenska Travsportens Centralférbund och AB
Trav & Galopp angdende sinkning av lotteriskatten samt



héjning av vinstiterbetalningen (Fi2004/3138, Fi2003/3792,
Fi2004/1641 och Fi2005/4162).

e Promemoria angiende beskattning av vinst i utlindska lotterier
(F12004/2095).

Arendena far anses behandlade genom detta betinkande.

Utredningen har 1 mars 2005 overlimnat delbetinkandet
Vinstandelar (SOU 2005:21).

Hirmed 6verlimnas utredningens slutbetinkande Spel i en
forinderlig virld (SOU 2006:11).

Uppdraget skulle enligt direktiven redovisas till regeringen
senast den 15 december 2005. Redan vid utredningens tillkomst
framstod den utmitta tiden som alltfér kort och utvecklingen
under det gingna dret har gitt i ett accelererande tempo sivil
marknadsmissigt som nir det giller EG-rittens krav. Forhéllanden
som gillde sommaren 2004 nir utredningen kom till har férindrats
1 dtskilliga hinseenden. I skrivelse till regeringen den 23 september
2005 begirde utredningen férlingd tid for uppdragets slutférande
till den 30 april 2006 mot bakgrund av att ett inte obetydligt antal
frigor dterstod att behandla. Genom beslut den 24 november 2005
avslog regeringen framstillningen. Utredningen har dirfér inte
kunnat fullgéra uppdraget enligt direktiven och gora en fullstindig
dversyn och anpassning av lagstiftningen med hinsyn tagen till den
marknadsmissiga och tekniska utvecklingen samt till utvecklingen
av  EG-ritten. Detta slutbetinkande mdiste ses mot denna
bakgrund. Utredningen presenterar siledes inte nigra fullstindiga
lagférslag, t.ex. inte nigot forslag till ny lotterilag. Av de punkter
som direktiven nimner ir det bla. frigan om grinsdragningen
mellan marknadsféringsdtgirder och kedjebrevsspel samt reglerna
om &lderskontroll vid spel, sirskilt pd automater, som utredningen
inte behandlat. Dirutéver finns dtskilliga ytterligare frigor som bér
omfattas av en lagdversyn och som inte kunnat behandlas i detta
betinkande. Dessa frigor redovisas sirskilt i avsnitt 13.7.

Utredningens uppdrag dr hirmed avslutat.

Jonképing i januari 2006

Jan Francke
/ Géran Nilsson

/ Ase Sundstrom



Innehall

Sammanfattning ........c.coviiiiiii 15
SUMMAIY «euieiiiire s re s s s s ras s s snrnnransansns 25
Forfattningsforslag ........covceveiiiiiiii i e 35
1.  Forslag till lag om dndring 1 lotterilagen (1994:1000) ........... 35
2. Forslag uill lag om dndring i

lagen (1991:1483) om skatt pd vinstsparande m.m................ 43
3. Forslag till lag om dndring i inkomstskattelagen

(1999:1229) oo sseeseesseese s 44
1 Lotteriutredningen.......coccvviviiieiiiisiircrc e 45
1.1  Bakgrunden till utredningsuppdraget......cococevevererrererererenenee 45
1.2 UPPAraget. . 46
1.3 Utredningsarbetet. et 46
1.4  Delbetinkande ....cceeueeeeiieiieeieereereseeeeeesiees 48
1.5  Slutbetinkandet.......coeeeeeieererenenenenrerenereresererrssssseseeeees 48
2 Lotterilagstiftningen .......cccovviieiiiiiiiicc e, 49
2.1 OVEISTKEuuuueieveeeeeiiceiiseesiss s ssssssessssssessssasesessessees 49
2.2 De senaste drens lagindringar .........ccceeeeeeceeieininincccnennnnecees 50
3 Den marknadsmassiga och tekniska utvecklingen pa

3.1

spel- och lotterimarknaden...........cccovveiiiiniineiinennienenan, 53
ALIMANT ettt 53



Innehall

3.2

33

3.4

3.5

3.6

4.1
4.2
4.3

4.4

SOU 2006:11

Spel och spelformer.......cccieinicinccicrcececeeeens 56
3.2.1 TUISPEl ittt 56
3.2.2 Vadhillning och sportspel .......cccoevevrenenenenennennenenenee 56
3.2.3  Automatspel ... 57
3.2.4  Kasinospel.....occcinicciiininicccceeeeee 57
3.2.5 Andra spelformer ... 58
3.26 EMV=SPelaciiiiiiiciiiiiieieieicieicieeeeeeeeeeeee s 59
De svenska anordnarna av spel och lotterier ......ccceoevevecucncee 61
3.3.1 Svenska Spel.....cccouiiiiiniicicecee 61
332 ATG ettt 65
3.3.3 Folkrorelserna ...c.covececcueirenenccucininenccceeieneneceeneenenene 66
3.3.4 Kommersiella aktorer ....ccvvevvecucueurnenccecreinneccneinenene 70
Den internationella spelmarknaden ........cccccoeveevenininninincnccne. 70
3.4.1 Allminna anmarkningar ......ccceceeveeeverererenenenenenenenenenenes 70
3.4.2  Spel 6ver INternet .. e ceccueeeeeeeeeeeenenesesesesesenenes 71
3.4.3 Spelmarknaden pa Internet.....c.coeerererererererererererererenene 73
3.4.4 Spel 6ver Internet i SVErige.....covueurueuemreuerrecueurenereenens 76
Nirmare om Internet etc. ...covvevieviieninicvinicninieinccnecienns 78
3.5.1 Internet..iiiiiciicicic 78
3.5.2 Mobiltelefoni och interaktiv TV ..cccccvuvevevccrerrinncncncnee 79
Svenska spelmarknadens utveckling.......coceevevevivererirerirerenenne. 79
3.6.1 Den reglerade marknadens utveckling......cccecevverenence. 79
3.6.2 Forhillandet till den internationella
spelmarknaden......cccocoeveeninnnnnnnnne 82
3.6.3 Tllegalt spel..ccucucueicucieiiiiiiiiccccccceccee e 84
3.6.4 Framtiden ..ccccoveeienininieeiieieeetsiee et 84
Spelproblem ... 87
Hur definieras spelberoende? ........cccocvevevenenenennnnnncnnenenenenes 87
Forskning kring omfattningen av spelproblem...................... 89
Omfattningen av spelproblem........coceveeeereveeeeeeeicicieeienne. 90
4.3.1  SVEIIZE ceveveirreiereirieieieteretrretetetre ettt eese e eans 90
4.3.2 Internationellt, sirskilt Norden .....ccccoeovveevievrerernvenens 92
Spelandet 1 SVEriZe ..o.euueueueueueueeeieieieicieeeeceeceeee s 94
4.4.1 Spel 0ch KOn .., 95
4.4.2 Invandrare och spel.....c.cccooeviviveninennennnnnnnenneneneenes 95



Innehall SOU 2006:11

4.4.3 Vad kinnetecknar personer med spelproblem? .......... 95
4.5 Ungdomar och spel....cccovuvvivininnnnnrirccccccececeeeee 97
4.6 Riskfaktorer for utvecklande av spelberoende..........c.cocuc..... 99
4.7  Sirskilt om spelautomater och Internetspel........c.ccceueuneece. 100
4.7.1 Spelatutomater .......ccccuvevevecucuririnirecieieeeceeeeeeaes 100
4.7.2 Internetspel.....cocccirininicccinininccceeceeees 100
4.8 Atgirder mot spelproblem ......cooo...cooerevveeeerrrveeeresreenessiennns 101
4.8.1 Spelansvar.......cccccccuiiiininiiiiiininicicces 101
4.8.2 Lotteriinspektionen.......cocccceueueueerecucreneereneeenennineenes 102
4.8.3 Statens folkhalsOINStitut....cceeveveirerecieieirireceieirireenes 102
4.8.4 Anordnarna.......cececennnncceeeeeeeeeeenes 103
4.8.5 Spelberoendes Riksférbund .....cococvvveveviviviniviviriniennne 104
4.8.6  SPElINSTITULET ..vvvriueueueieieieeeee e seeeees 104
4.9 Behandling av spelproblem.......ccooveninininininennnnnnnineneenes 105
491 SVEIIZE wouverivniiiicincincintiseitisit e 105
4.9.2 Ovriga NOrden....cocoeueeueeeeeeeeeeeenesenenenesesesesenenes 107
4.10 Finansiering av dtgirder mot spelproblem .........cccceueueucucec. 107
4.11 Sammanfattning ......ccveeueeeueereerreereeneesrieseeeeneesenseneneeaes 109
5  Lagstiftningens syften......ccccoeiiiiiiiicicn e, 111
5.1 Utgangspunkier .o eeeeeueeeueecieeeeeeeececccceeceeeeseeens 111
5.2 Allmint om syften och dndamal .....c.cccouvvevccriinnnnccrcnnnnne. 112
5.3 Tidigare lagstiftningsirenden .......ccvveueenecrrencreenecrnenceennenes 113
5.3.1 FOre 1982ttt 113
5.3.2 1982 drs lotterilag.....cccceueueiicciciririiccccenee 115
5.3.3 1994 drs lotterilag.....cccceueuviniviceiiniicceccenee 117
5.4 Nirmare om syftena i lotterilagen .......cccoeveuvevcuvinecrnincennnencs 124
5.4.1 Motverka brott....oeeeeeerererereeieirieieeieeeieeeeeieieeenenes 124

5.4.2 Motverka sociala och ekonomiska
skadeverkningar ......c.coocecceiniviniccicininniccceae 125
5.43 Konsumentskydd.....cocovrirerrinireinciceeeceieieenes 126
5.4.4 Styrning av Sverskottet .oovmreureueueeereieieeeeieieieiennes 127
5.5 OVEIVAZANAEN wvouvvveevenivsrseesssesssssssssssssssssesssssssesssssssnnss 129



Innehall

6.2

6.3

6.4

7.1
7.2
7.3
7.4

SOU 2006:11

5.5.1 Utredningens uppdrag.....c.cecveverereeeeueeerererererenerenenenenes 129
5.5.2 Vilka intressen bér ligga till grund fér en

framtida lotterilagstiftning? ......cocovevevverererirrerniene 131
5.5.3 Funktioner som en reglering skall fylla........ccccc.c.c.. 134
5.5.4  Sammanfattning .......cccceeeeeeeeeueuemrinineeneeeeseeeeneneeene 136
EG-ratten........cooovrrrirriiri e, 139
INLEdNING ceveeieiriririeieeeeeeeeeeee e nes 139
6.1.1 Europeiska unionen och EG-ritten.....c.ccceeveverenencee 139
6.1.2  Sirskilt om spel och lotterier......coceeevieeecncncncncncnes 141
EG-fordraget och sekundirritten .....cocovvreevenneneninenerenenene. 142
6.2.1  AlIMEANT ettt 142
6.2.2  Frirorlighet fOr varor ....eeeveveveveeeveveccccccceee 144
6.2.3  Etableringsratt . .coonrrrrrerirereriririeisieesieeeeeeseeieeiennen 145
6.2.4 Frirorlighet fOr tjinster .ovvvvvveeeeeieieeeeeieieieeenes 146
6.2.5 Konkurrensreglerna .......cocevvereveeeeivieeeeereeeeneerenenenenes 147
6.2.6  SeKUNAAITALE oueueueeeieeeirererer e 148
6.2.7 Pagiende arbeten inom Europeiska unionen ............ 149
Spel och lotterier 1 EG-ratten ....cccccevuiecueunineniccnenennienees 151
6.3.1 Behandlingen av spel och lotterier i EG-ritten......... 151
6.3.2 EG-domstolens praxis ........cocecoeeueererecucueerererecnenennn. 152
6.3.3  Nationell praxis ... 166
6.3.4 Overtridelsedrenden......cccooeeeecueurnencccuninncrccrcnnnnn. 175
Utredningens kommentarer och 6verviganden................... 177
6.4.1 Allminna utgdngspunkeer .......ccccoevvevccueirirencccenennnn. 177
6.4.2 Tvingande allminintressen .......cceveveeccueurererccncnennnn. 179
6.4.3 Begrinsning av spelverksamheten och minskning

av spelméjligheterna .....ooeeevevevinivivivininnicceeceee 182
6.4.4 Proportionalitetsbeddmningen ........cccccceveererercrcrcncnes 183
Internationell utblick ...........coovvvvrrinnnn 187
IN1EdNINgG cecveeeieerireeereeeceeeete s 187
Danmark ...occcecueueiriniceierecc e 187
INOTZE ettt 189
Finland ..ot 192



Innehall

7.5
7.6

8.1

8.2

9.1

9.2

9.3

Nederlinderna....ooeceeeeceeeeierieeeeeeeeeeeeeereeeeee e 193
StOTDIItANNIEN «.veevietierereeeeeeeeereereetee ettt ere s 198
Lagstiftningens tillampningsomrade.............ccccceeveeeeee. 203
Gallande FALte e 203
8.1.1  OVEISIKLuuiirietierereeeeeeerecreetecteeee et e eresere e e eseeseenens 203
8.1.2  LotteribegrePpet ..cceeceererererereririrerereeereeieeeeeeeieaeaeaeaenes 204
8.1.3 Anordnandebegreppet......cccovuvurerereriririnieieieieieiennes 206
8.1.4  AllMANNEten..cccuiveeieeiceicrieeieeeeeeeeerectceeeeee e 207
8.1.5 FOIVAIVSSYITe..oveueiecreeeecrreecrreeieeecenecre s eeeseeeseneaens 208
8.1.6 IMSALS wereeerrieeeeiieeeecteeeeecreeeeecree e e aree e e reee e e anaeeeenneeas 209
8.1.7 Verksamheter som faller utanfér

lotterilagstiftningen ...ooevevevevererererieeeeeeeeeeeeees 212
8.1.8 Lotteribegreppet i annan lagstiftning.........cccevueueneeee 216
OVEIVAZANAEN covveveereecveereesee s 217
8.2.1 Allmint om tillimpningsomradet.......cocovurerererururunnee 217
8.2.2 LotteribegrePpet ..ccvueeeereririreririrererererieeeeeeeeeieeeeeienenes 221
8.2.3 Tillimpningsomridets nirmare avgrinsning ............ 228
Regleringen av spel- och lotterimarknaden i framtiden

— OVervaganden ......c...cceeeviiie i s e e 233
Utredningens uppdrag.......ccoeeeeeeeenererenenenesenesesesesesesesees 233
9.1.1 Den svenska spelpolitiken......c.coceverererrrenrirererenenene. 233
9.1.2 Utgingspunkter fér den framtida regleringen.......... 234
9.1.3 Utredningens handlingsalternativ .......cococeeverercncncnes 235
9.1.4 Betydelsen av den internationella utvecklingen........ 236
9.1.5 Valav modell...c.cccoiiiiiiiiiiiiceeeeeneeeeeeenes 238
9.1.6 Lagstiftningens forenlighet med EG-ritten.............. 241
Det f6rsta alternativet — allmin beskrivning .....c..ccvuveucuncncs 246
9.2.1 Den framtida spel- och lotterimarknaden................. 246
9.2.2 Forfattningsstdd, tillstdnd och tillsyn....coeecueeeecenaes 247
9.2.3 En enhetlig lagstiftning .....cceveeuvecerenccinencrenncncnnencnn. 247
Anordnare och dndamal........ccooeiririrnicicccciicccccce 250
9.3.1  Gallande Fattee. et 250

9.3.1.1 FOreningslivet....cocceeerecururerecereneeneerenecresneeecnenseeaes 250

9.3.1.2 ServiCelBIetag...ocomeuerrerercurureererrereeereureeeesesseneaesessencaes 252

9.3.1.3 Staten och hastsporten ......cccccceeeeverurnireninenenenccace 256

SOU 2006:11



Innehall

SOU 2006:11

9.3.1.4 Restaurangkasinon m.m. .....c.cccceeeeeeeenenercrcccecenenes 256
9.3.1.5 Andra verksamheter enligt lotterilagen .........cccoeueeee. 257
9.3.2 OVervAganden........co.eeueveerurrueeressssseesssssessaessssaessessens 257
9.3.2.1 Staten och histsporten........ccevevecururerccrrenecererrenecnens 257
9.3.2.2 FOreningslivet...occceerecueurencecereneeecrrenecreereeeesenseseacnes 260
9.3.2.3 ServiCelBIEtag .cvvemeurrercrruirererrereseretreeeeresseneeesesseneaenees 262
9.3.2.4 Restaurangkasinon ......c.ccoceeueueueuneeenerineneccccenenenenes 263
9.4 Folkrorelsernas marknadstilltride.....ooeeeeeveeennnninneninenenne. 267
9.5 Anordnare utan svenskt tillstdnd ....cccoceurriniccininnccne. 268
9.5.1 Inledning.....coeeeeeeueeeueueieieeceeeeeeceeeeeee s 268
9.5.2  Gallande FALE.cecceceeiririccicreirireccereeeeecieseteeeeaenes 270
9.5.2.1 FOIDUA oo 270
9.5.2.2 SanKIONET .cucueueueueieieieieieieisirtsietsteee e 271
9.5.2.3 Nirmare om frimjandeférbudets rickvidd................. 274
9.5.3 Svensk lags tillimplighet.....c.ccovevevererenrnnnnninereenes 275
9.5.4  OVerviganden........co.eeueveerurrueeresssenseesssssesseessssaessessens 282
9.5.4.1 Férbud mot anordnande och frimjande
1vissa fall mem. e 282
9.5.4.2 Spel och lotterier 6ver Internet m.m.
frdn utlandet — allmant....ccocoeeeceeiirrnceee 286
9.5.4.3 Forbud riktat mot spelarna........coccceeueevccernevcecenenecnnes 287
9.5.4.4 Forbud riktat mot anordnarna .......cccceeeeeececccccncnnee 287
9.5.4.5 Civilrittslig forbudstalan......ccooveceeenccnnnccnnnne, 290
9.5.4.6 Forbud riktat mot férmedlare......coevvevevcecncecnccccnnne 291
9.6 Konkurrensfragor.....coooveveeueuririnercucreieinieeereeeneceseseseeneene 296
9.6.1  Inledning.....cceueeeeeueueueueieieieieieieeeeeceee s 296
9.6.2 Skillnader i fOrutsattningar.....c.coeeeeeeeererererecrcrcenes 300
9.6.3 Generella forutsittningar att foresld
FOrStArKNINGAT . cucvveceieceeeccrece s 303
9.6.4  SPElfOrmer ....ccuviucuiceciecieeccrecre e 305
9.6.5 Vinstandelar.......ccccevriviccrninnncccinncceeeeeenes 306
9.6.6 Sirskilt om folkrérelsernas lotterier .....occcoeueveereucuceee 310
9.6.7 Avslutande anmiarkningar.......cocoeeeeveverennnnnererenenenes 313
10 Alternativ modell ...........oemmmmemmmemeienns 317
10.1 Tnledning.cccoeceeeeeeeireriririrererirseererseeeeeeee e 317
10.2 En reglerad marknad ......ccccvuvinenccininnincnccirccceeccnee 319

10



Innehall

10.3
10.4
10.5
10.6
10.7
10.8

11

11.2

11.3
11.4

11.6

En licensmodell.....c.c.oveieiiinininncceinirincccsinrecceeeeeeaenes 319
Nirmare om foérutsittningar for licens....c.eeeeeeeeeccncncnnee 321
Spelverksamhetens verskott .....occueueeecccerieinineccicinineeaes 322
FySiskt SPel.euucueueueieieiiiieecceeeececceeeeeeee s 322
Mojliga konsekvenser av ett licenssystem......c.cevevevcecucnnenes 323
Avslutande synpunkter......oeeeeueveeeeereeeceeeeeeceeenene 324
Marknadsfdring av spel och lotterier..........c.ccuueennnnneee. 325
INLEdNINgG.cccveeeeeeeeeieieieieieieieieteee e 325
Marknadsforingens omfattning .......ccoeeeeueeveeerrecreenecerecnnns 326
11.2.1 Svenska Spel och ATG ......coveuviirinecineciricereicennes 329
11.2.2 Folkrorelserna......ceeeueueueeeucuerereeceeeeeeeceereeeceenenenene 330
11.2.3 Spelanordnare utan svenskt tillstind..........ccccccoc..... 332
Marknadsforingens utformning......coceeeecueenceerrecrenneucenecnnes 332
Regler om marknadsforing......cocoeveevevencrcnenenencnenennncnenenenenes 332
11.4.1 Marknadsféring i férhéllande till

yttrandefriheten. ..o 333
11.4.2 Marknadsforingslagen .....c.cceeeeeceecenenenencncneene. 333
11.4.3 TV-direktivet samt direktivet om vilseledande

FERIAM e 335
11.4.4 Grundregler f6r reklam ......cccooceccivininiiciiincne 336
11.4.5 Niringslivets etiska nimnd for

direktmarknadsforing......cooevvverevererecereeeeeeeees 336
11.4.6 Marknadsetiska R3det ..cccuevrurerccucrrinenenccrcrenccnee 336
11.4.7 Naringslivets Etiska Rid mot

Kénsdiskriminerande reklam.......cccoeueveeucviicccenenes 337
Reglering av sirskilda former av marknadsféring................ 337
11.5.1 Radio- och TV-1agen ...ccceeueueueueueeeeiceeeeceeenee 337
11.5.2 Direktmarknadsforing......cccoevevccucrrinencnccrcrenencncncnees 338
11.5.3 Distans- och hemférsiljningslag......occcvvecueenecunenaee. 338
11.5.4 Utomhusreklam......cccceeueveeeeccceiicccecceeenee 339
Spelbranschens egendtgirder........ccooeviviciinininccccicnnininas 339
11.6.1 Spelbranschens etiska regler........cccovecuvvvieunicinincunnnes 339
11.6.2 Spelr@det ... 340

11

SOU 2006:11



Innehall

SOU 2006:11

11.6.3 OVriga StZATder .uuvuerveerrerverveereeeeesees e ssssenn. 341
11.7 Sanktioner och tillsyn .o.cceueeeerieiiieieieeiecccccccccceeeeaee 341
11.7.1 SanKUIONET c.cueieeiieieieieirietee ettt 341
11.7.2 Konsumentverket.....oooeueueueueueueercuereeeceeeeceeenene 341
11.7.3 LotteriinSpeKtionen ...c.ceeueeeeeueueueueeeueueeeieneeeeeeenene 342
11.7.4 Statens STYINING...coccceeeereerreerrereruerensesestereseesessesenene 342
11.8 Spelreklam och spelproblem.......c.cceeeeeccciicceeecenen 342
11.9 Behov av ytterligare reglering.......cococeeccccccicccccccnce 344
11.9.1 Sociala skadeverkningar ........coeeucueueueeeeeenecnencene. 344
11.9.2 Forenlighet med EG-ritten....c..ccovueeurevcuruneucunencnennes 345
11.9.3 Skil emot en reglering ......ccoeeecueuvirivicccrneneniccnnees 345
11.10 OVervAZANden ..uceuueeunreeniereeseeeseesesessessseessessssesssesesssssneens 346
11.10.1  Behov av en reglering.......cccceeueueueeeeeenececenen. 346
11.10.2  Hur bor man reglera?.......coceccueurevencvccrernencncncnenne 347
11.10.3  En reglering f6r alla...c.covevecceeererincccecrccen 350
12  SKattefragor .....ciiceeiiiieeiiiisniiirsirirsscrerssssens s esnnssennnes 353
12.1 Utredningens Uppdrag ...ccceeeeeeueveueueueueueueuereieeneeeeeneeeenens 353
12.2 Gallande FALE oo 353
12.2.1 Lotteriskattelagen ......ccceeuevevereeucecccccceecccenee 353
12.2.2 Spelskattelagen .......coceveueueirinincccinircceeccenee 355
12.2.3 Lagen om skatt pd vinstsparande m.m........ccccccueneee. 355
12.2.4 Inkomstbeskattning......cceeveueueueueueeccceeceececenee 356
12.3 Vinster i utlindska lotterier.....ocoocceeenncvccennnicccireaes 356
12.3.1 Tidigare behandling........ocoovoevenrienninniniiieenn. 356
12.3.2 Overviganden.........coceceeueureniccreunereneceeneeseceenenes 357
12.4 Sankt [otteriskatt .o 358
12.4.1 ATG:s och STC:s begaran......ccveveerineieneiinsiinnionns 358
12.4.2 Overviganden.......ccceeceeueureniccrernenineceeneeseceenenes 359
12.5 Skatt pd radio- eller TV-lotterier......coeoeeeueceeeceecenccnne 361
13 ANdra fragor.....cccceuiereuiiernnirernnsrernserernsrerns e rennsennnes 363
13.1 Inledning ..o 363
13.2 Den lagtekniska [6SNINGeNn ..c.cveveveueueueueueieieieieeececeeeeenee 363

12



Innehall

13.3 Allminna forutsittningar {6r lotterier «.o.ovvececerenerenccucunenes 365
13.3.1 Gallande ratt.. i, 365
13.3.2 Overviganden .....cceeueueuevererererereeucrereceeeeneeenenene 366

13.4 Nirmare om registreringslotterier........oouvieeuririnicccucnnnnee 368
13.4.1 Gallande ratt.. i, 369
13.4.2 Overviganden ...c.ceeeeeeueueeeueueueueieieieieieeeeeeeeeaenene 369

13.5 Nirmare om tillstdndsfria lotterier......coooevvccccvnnncccnnnnee 370
13.5.1 Géllande ratto.. e, 370
13.5.2 Overviganden ....cceeueueueeeueueueneueieieieieieeeneeeeenenene 371

13.6 Spelatutomater....ccceueueucucucucieeeeeeeeeeesesesese st 371
13.6.1 Inledning ......cccccueueivieccucucineriiceereccnereeeeeeenenes 372
13.6.2 Gillande ratt... e, 373
13.6.3 Overviganden ......cceeueueeeeeueueeeueieieieieieeeeeeeeeenene 374
13.6.4 Samordning av polisiira insatser m.m. .....cececeeeeeeeunnee 376

13.7 Kvarstdende fr8gor....ccoeiverininineneneneneneninenerereseseseseseseseeeeienes 376
13.7.1 Pyramidspel....cceeeeeeeririreeeicieccccicicceiceeceeienene 376
13.7.2 Ytterligare frigor om automatspel .....cocovvererererenannee 378
13.7.3 EMV-IOTEIICr vovvevrivrisrissinsinnisisssssssssssississsssenns 378
13.7.4 OVIIGL vttt 379

14  KonseKvensanalySer........c.coveereireiiiirerenransresrenrnneans 381

15 Forfattningskommentar.........cccoeeiieiiiiiiciieniinenecreenns 383

15.1 Forslag till lag om dndring 1 lotterilagen (1994:1000) ......... 383

15.2 Forslag till lag om dndring i lagen (1991:1483) om skatt
PA VINSTSPArande MLIM. c.c.eeeeeeeeceeueerireescrersereseesereseeseeseseseses 386

15.3 Forslag till lag om dndring 1 inkomstskattelagen
(1999:1229) ervresseeeereessseeersssssssessesssssesesesssssssssessssseseseeen 386

Bilagor...cuiiiereirir i e 387

Bilaga 1. KommittédireKtiv.....coeovieicrercnenencncreneeneeeeecneeeeees 387

Bilaga 2. Overviganden och férslag ur promemorian

”Beskattning av vinst pd utlindskt lotteri”
(FI2004/2095) crevsceeeseeesesssesssesssesssessseessesssesesnee 391

13

SOU 2006:11



Sammanfattning

Oversikt

Utredningens huvuduppgift har varit att, mot bakgrund av den av
riksdagen och regeringen faststillda spelpolitiken och med hinsyn
tagen till den aktuella utvecklingen, limna de forslag som kan
behévas for att anpassa regleringen inom omrddet till den
marknadsmissiga och tekniska utvecklingen samt till utvecklingen
av EG-ritten. I denna huvuduppgift har dven ingdtt att beakta
utvecklingens och férslagens inverkan pd folkhilsan och de sociala
skyddshinsynen.

Uppdraget skulle enligt direktiven redovisas till regeringen
senast den 15 december 2005. Sedan utredningen ansékt om
forlingning av tiden fér uppdragets slutférande till den 30 april
2006, med hinvisning till bla. att ett inte obetydligt antal frigor
dterstod att behandla, avslog emellertid regeringen framstillningen.
Innehdllet i slutbetinkandet mdste ses mot bakgrund av att en
fullstindig 6versyn av lotterilagstiftningen silunda inte kunnat ske.

Utredningen har belyst den marknadsmissiga och tekniska
utvecklingen pd lotterimarknaden och dven behandlat frigor kring
spelberoende. En oversiktlig redogorelse for lotterilagstiftningen i
ett antal linder har limnats.

Uppdraget har krivt en analys av vilka indam&l som bér ligga till
grund for den framtida lotteriregleringen och hur dessa pa bista
sitt kan tillvaratas. Eftersom den svenska regleringen av
lotterimarknaden innebir ett hinder mot den fria rérligheten av
ginster inom Europeiska unionen och etableringsfriheten har en
bedémning av den svenska lagstiftningens férenlighet med EG-
ritten foretagits. Utredningen har dir sammanfattningsvis funnit
att det finns sidana oklarheter, sdvil i friga om lagstiftningens
syften som vid den praktiska tillimpningen, att lagstiftningens
forenlighet med EG-ritten kan ifrigasittas. Med hinsyn tll att
tiden inte medgett ndgon fordjupad utredning av alternativ till den
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nuvarande regleringen, och med beaktande av att utgingspunkten
enligt direktiven skall vara den faststillda spelpolitiken, har
emellertid utredningens forslag grundats pi det nuvarande regel-
systemet. Skilet till detta har varit att man dirmed har kunnat utgd
ifrdn ett nigorlunda sammanhillet, beprévat lagkomplex, i vilket
man kan vidta de dndringar som aktualiserats vid tillimpningen av
nuvarande bestimmelser. Ett antal foérindringar har foreslagits.
Utredningen har &vervigt mojligheterna att genom lagstiftning
forsvira mojligheterna att erbjuda spel frdn utlandet i Sverige, dver
Internet och pd liknande sitt, men har funnit att nigon reell
mojlighet hirll saknas.

Uppdraget har innefattat en bedémning av hur de svenska
anordnarnas stillning gentemot den internationella konkurrensen
pd spelmarknaden kan stirkas. Mot bakgrund av bedémningen i1
frdiga om lagstiftningens forenlighet med EG-ritten har
utredningen funnit att endast enstaka férstirkningar av de svenska
anordnarnas konkurrenskraft kunnat foreslas.

Med hinsyn till att den nuvarande regleringen inte bedémts vara
langsiktigt indamdlsenlig for att uppritthilla en tillricklig kontroll
over spelandet 1 Sverige, och dirigenom sikra de sociala skydds-
hinsynen och intikterna frin spel och lotterier, har utredningen
skisserat ett alternativ till den nuvarande regleringen.
Utgangspunkten har varit att vissa spel och lotterier bor f3
anordnas 1 Sverige efter licens, som skulle kunna erhillas av envar
som uppfyller de krav som uppstills 1 lagstiftningen. Ndgon mera
detaljerad utredning av hur ett sddant licenssystem bor utformas
har av tidsskil inte gjorts.

Utredningens uppdrag har emellertid idven innefattat en
fullstindig 6versyn av lotterilagstiftningen. Utredningen har dirfér
limnat en del forslag till dndringar i det nuvarande regelsystemet
men har tvingats limna ett antal frigor obehandlade.

De nirmare 6vervigandena och forslagen redovisas i korthet i
det féljande.

Syften

Den svenska lotterilagstiftningen bor dven i fortsittningen syfta till
att tillgodose olika tvingande allminhinsyn, sisom att motverka
kriminalitet, motverka sociala och ekonomiska skadeverkningar
samt att tillvarata konsumentskyddsintressen. Nigon indring 1
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dessa avseenden 1 forhillande till gillande ritt foreslds inte.
Lagstiftningen bor dven méjliggora att dverskottet sd 1dngt mojligt
kan styras till allminna eller allminnyttiga indamil, men denna
strivan fir inte strickas si lingt att lagstlftnmgen kommer 1i
konflikt med EG-ritten. Enligt EG-domstolens praxis dr nimligen
en begrinsning av de fria rorligheterna tilliten endast om den
verkligen tjinar syftet att verkligen minska spelmdjligheterna och
om finansieringen av sociala aktiviteter genom ett uttag pid
intikterna frin tilldtna spel endast utgér en accessorisk positiv
konsekvens och inte det verkliga syftet med den restriktiva politik
som fors”.

Lagstiftningens tillampningsomrade

Utredningen har funnit att lagstiftningens tillimpningsomrade
visentligen inte bor forindras. Inga dndringar har dirfor foreslagits
av lotteribegreppet eller i friga om att lagstiftningen som huvud-
regel endast bor omfatta lotterier som anordnas for allminheten.
De undantag frin den huvudregeln som giller i dag bor besta.

Utredningen har diremot funnit att lotterilagen mdste vara
tillimplig pd alla lotterier som anordnas 1 Sverige, iven om dessa
inte riktar sig till den svenska allminheten. Det har framkommit
tveksamheter om att den svenska lagstiftningen inte kan tillimpas
pd lotterier som anordnas endast for deltagare utom landet, dven
om anordnandet sker i Sverige. Utredningen har dirfor foreslagit
en bestimmelse som klargér att det inte ir tilldtet att frn Sverige
anordna spel utan tillstdnd t.ex. éver Internet, dven om ett svenskt
deltagande ir uteslutet.

Regleringen av spel- och lotterimarknaden i framtiden

Utredningen har funnit att den svenska spel- och lotterimarknaden
mdste vara reglerad dven i framtiden. Det ir otinkbart att denna
marknad skulle limnas oreglerad.

Utredningen har som ett forsta alternativ — vilket ocksd legat till
grund fér de forslag till forfattningsindringar som utredningen
limnat — valt att utgd frdn den nuvarande regleringen och inte
foreslagit ndgra visentliga indringar 1 denna. Siledes har
utredningen hir foreslagit att den svenska lotterimarknaden iven
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framdeles skall vara forbehillen staten, histsporten och férenings-
livet och att privata vinstintressen endast 1 undantag kan accepteras.
Ett visentligt skil till varfér denna modell valts ir emellertid att
tiden inte medgett att ndgot mera fullst’a’mdigt forslag utifrin andra
utgdngspunkter kunnat utredas. I viss man har dven direktivens
betonmg av den av riksdag och regering faststillda spelpolitiken
sdsom utgingspunkt infér framtiden bidragit. Utredningen har
nimligen bedémt, att den nuvarande regleringen inte ir
indamilsenlig fér att mota den internationella konkurrensen,
sirskilt 6ver Internet. Det finns inte lingre tillrickliga mojligheter
att uppritthilla en spelmarknad dir nationsgrinserna utgor verkliga
begrinsningar f6r spel och lotterier. Tvingande allminhinsyn kan
inte tillrickligt beaktas genom nationell lagstiftning, exempelvis
genom att soka dimpa konkurrenstrycket, begrinsa spelméjlighet-
erna och minska spelandet, om en stor del av spelandet sker utanfor
statens kontroll. Eftersom det enligt utredningens bedémning
saknas verkningsfulla medel for att hindra det grinséverskridande
spelet i dag torde det endast vara mojligt att behdlla spelandet
under svensk kontroll genom att kanalisera spelandet hit. Detta
skulle kunna ske genom att de svenska anordnarna tillits anordna
spel och lotterier pd i princip samma villkor som de utlands-
baserade konkurrenterna. En sidan tillimpning av den svenska
lagstiftningen riskerar emellertid att komma i konflikt med de
forutsittningar som EG-domstolen stillt upp for att en medlems-
stat skall kunna uppritthilla en reglering som inskrinker den fria
rorligheten. Sirskilt giller detta kraven att lagstiftningen skall
begrinsa spelandet och minska spelméjligheterna och att
ekonomiska hinsyn inte fir utgdra det verkliga skilet fér den
restriktiva regleringen.

Utredningen har bedémt huruvida den nuvarande regleringen ir
forenlig med EG-ritten. Sammanfattningsvis har utredningen
funnit att det sdvil i friga om de syften som legat till grund for
lagstiftningen - dir ekonomiska hinsyn stundom enligt
utredningen fatt en oproportionerligt stor betydelse i lagstiftnings-
arbetet — som vid den praktiska tillimpningen finns oklarheter som
gor att forenligheten med EG-ritten kan ifrdgasittas. Sedan
Svenska Spel 1 november 2005 erhillit tillstind att anordna poker
over Internet kan det enligt utredningen befaras att man Svertritt
en grins di den svenska lagstiftningen inte lingre kan anses
forenlig med EG-ritten.
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Aven om den nuvarande regleringen kan antas ha varit
indamdlsenlig fér att t.ex. motverka brottslighet och sociala eller
ekonomiska skadeverkningar nir nationsgrinserna utgjorde
verkliga begrinsningar av spelverksamheten ir det enligt
utredningen numera forenat med betydande svirigheter att
uppritthilla erforderlig kontroll 6ver spelandet. Detta har féranlett
utredningen att dven redovisa en alternativ modell till den
nuvarande regleringen (se nedan).

De forfattningsforslag utredningen limnat har emellertid tagit
den nuvarande regleringen som utgingspunkt. Utredningen har di
funnit att dven statens och histsportens tilltride till lotteri-
marknaden, samt den lotteriverksamhet som i dag anordnas med
stod av regeringens sirskilda tillstdnd, bor vara reglerad i
forfattning. Négra forfattningsforslag 1 dessa delar har utredningen
inte hunnit utarbeta. Utredningen foresldr att kravet pd att
anordnaren skall vara en svensk juridisk person nir det giller
foreningslivets lotterier tas bort. Enligt huvudregeln — med
undantag av de statskontrollerade bolagens verksamhet — skall
endast ideella foreningar som har till huvudsakligt syfte att frimja
ett allminnyttigt indamil inom landet kunna f3 lotteritillstdnd.
Om det finns sirskilda skil skall tillstdnd dven kunna ges till annan
juridisk person in en ideell férening, som har till huvudsakligt syfte
att frimja ett allminnyttigt indamdl inom landet, eller till en
juridisk person som har till huvudsakligt syfte att frimja ett
allminnyttigt indamdl utom landet. Diremot skall inte en juridisk
person som inte har sddant allminnyttigt syfte kunna f3
lotteritillstdnd, annat in i1 de sirskilda situationer som regleras
sirskilt, t.ex. restaurangkasinon. Utredningen féresldr att
limplighetsprévningen av anordnare av restaurangkasinon skall
skirpas, bl.a. genom att sokanden mdste visa sin limplighet.

Utredningen har utforligt  behandlat  méjligheterna  att
sanktionera anordnande och annan befattning med lotterier som
anordnats utan stod i lagen. Lotterilagens frimjandeférbud foreslds
bli preciserat till att avse frimjande av lotterier som inte anordnats
med stdd i lotterilagen. Allt sddant otillitet frimjande foreslds bli
kriminaliserat som brott mot lotterilagen. Utredningen har iven
behandlat foérutsittningarna att reglera sidan lotteriverksamhet
som anordnas utomlands men funnit att den svenska lagstiftningen
svirligen kan tillhandahilla effektiva sanktioner hiremot. Nigra
sanktioner mot spelare i Sverige eller leverantérer av férmedlings-
tjanster, sisom Internetleverantdrer eller banker, foreslds inte.
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Diremot foresl3s ett forbud mot att i Sverige erbjuda deltagande i
lotterier som inte anordnats med stdd 1 lotterilagen. Detta férbud
ir avsett att triffa utlindska anordnare vars verksamhet ir
tillginglig 1 Sverige, exempelvis 6ver Internet, men som inte kan
anses vara anordnad eller annars ha dgt rum hir. Férbudet foreslas
inte vara forenat med sirskilda sanktioner.

Enligt direktiven skall utredningen behandla mojligheterna att
stirka de svenska anordnarnas konkurrenskraft gentemot de
utlandsbaserade anordnarnas verksamhet. Sirskilt har direktiven
pekat pd mojligheterna att hoja  vinstiterbetalningen for
konkurrensutsatta spelformer. Mot bakgrund av bedémningen av
lagstiftningens forenlighet med EG-ritten har utredningen funnit
att det dr svirt att inom ramen for den nuvarande regleringen
foresld sidana forbittringar. Utredningen har dock funnit att en
begrinsad héjning av vinstiterbetalningen vid vadhdllning bér
kunna genomforas. Ndgra hojningar 1 friga om andra spelformer
over Internet eller andra interaktiva media har diremot inte
foreslagits, med hinvisning sirskilt till de risker ur spelberoende-
synpunkt en sidan &tgird kan medféora.

I syfte att foérbittra méjligheterna for folkrorelserna att utveckla
nya lotterier har féreslagits att prévningen av om rikslotterier kan
antas ge sokanden skilig avkastning fir avse sékandens totala
lotteriverksamhet och alltsd inte enbart det enskilda lotteriet.

Spelberoende

En oversiktlig redovisning av forskningsliget kring spelberoende,
inklusive 3tgirder mot och behandling av spelproblem, limnas i
betinkandet. Utredningen har iven behandlat frigan huruvida
tgirder mot spelproblem borde finansieras genom att en andel av
overskottet eller omsittningen 1 spelverksamheten efter
beskattning skulle éronmirkas fér forsknings- eller behandlings-
dtgirder. Mot bakgrund bla. av att ndgon sidan beskattnings-
ordning inte finns pd andra omriden har utredningen inte funnit
skil f6r en sddan ordning hir.
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Alternativ modell

Utredningen har funnit det vara angeliget att Oversiktligt
presentera en alternativ modell till reglering av spel- och lotteri-
marknaden 1 framtiden. Den svenska lotterilagstiftningens
forenlighet med EG-ritten har efter hand blivit alltmer tveksam.
En stor del av spelandet sker dessutom hos anordnare som stir
utanfor svensk reglering och tillsyn. Det finns enligt utredningen
inte tillrickliga mojligheter att forstirka de svenska anordnarnas
konkurrenskraft inom ramen fér den nuvarande regleringen, och
samtidigt tillgodose de tvingande allminhinsyn som skall beaktas
samt iaktta forenligheten med EG-ritten. Det gir sdledes inte att
bortse frin att nuvarande reglering inte ir heltickande och daligt
stimmer Overens med hur marknaden fungerar. Behovet av en
radikalt dndrad lagstiftningsmodell, sirskilt fér elektroniskt spel,
synes allt mer pdtagligt.

Under alla forhillanden méste lotterimarknaden vara under-
kastad reglering. Det ir dirfér otillfredsstillande att staten i dag
endast kan vidmakthilla kontroll 6ver den del av marknaden som
de svenska anordnarna svarar for. S3 lingt mojligt bor alla aktdrer
pa den svenska marknaden lyda under samma regelsystem, vilket
alltsd bor omfatta dven dem som anordnar spel 6ver Internet som
ir tillgingligt for svenska spelare.

Den modell utredningen skisserat avser ett licenssystem, som
tilldter ett icke alltfor stort antal licenser men vilka kan sékas av alla
som uppfyller villkoren. Ndgot hinder mot kommersiella anordnare
stills dirmed inte upp. Grundvillkoren fér licens regleras i lag. Den
som inte erhdllit licens tillits inte anordna lotterier hir. Utlindska
anordnare kan erhilla licens men nigon kontaktpunkt hir 1 riket
krivs. Verksamheten bér beskattas i Sverige och medel frin
spelverksamheten kan dirmed komma allminnyttiga indamail till
godo dven framdeles. En licens skall kunna dras in om
licenshavaren misskéter sig. Licensen skall inte kunna anvindas fér
att anordna spel som riktar sig ull andra linder wutan
dverenskommelser om detta. De verksamheter som inte omfattas
av licenssystemet kriver fortsittningsvis en reglering motsvarande
lotterilagen.

Ett licenssystem av detta slag skulle innebira dels att en storre
del av den faktiska lotterimarknaden kan hillas reglerad, dels att i
varje fall en del av det kapital som tidigare limnat landet behalls
hir. Forutsittningarna f6r att ett licenssystem som det skisserade
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uppfyller EG-rittens krav torde vara stérre in om man
vidmakthiller nuvarande reglering. En 6kad konkurrens kan 1 och
for sig innebira 6kat spelande och i sin tur 6kade spelproblem. Det
bér dock finnas méjligheter att utforma licenssystemet s8 att dessa
risker motverkas. Det finns anledning att tro att denna modell
innebir att spelarna i hogre grad finner spelen inom regleringen
attraktiva och att anordnare som dnd3 viljer att std utanfér tappar i
attraktionskraft.

Marknadsféring

Enligt utredningens bedémning ir det gillande regelsystemet i
friga om marknadsforing tillrickligt fér att pd ett dvergripande
plan kontrollera att marknadsféringen av spel och lotterier inte ir
vilseledande, alltfor pdtringande eller annars strider mot god
marknadsféringssed. Eftersom marknadsféring av spelprodukter
pdverkar omfattningen av spelandet, och spelandet leder till sociala
och ekonomiska skadeverkningar, finns det skil att inféra regler
som gor det mojligt att begrinsa omfattningen av marknads-
foringen. Det finns vidare ett behov av styrmedel som mojliggér en
reglering av hur marknadsféringen av vissa produkter utformas,
tex. for spel med hég risk for utvecklande av spelproblem.
Slutligen bér det inféras enhetliga regler fér kontroll av
anordnarnas marknadsféring som omfattar hela lotterimarknaden.
Utredningen har dirfér funnit att méjligheter bor finnas att mera
detaljerat kunna reglera marknadsféringen av spel och lotterier,
antingen vid tillstdndsgivningen eller i1 férfattningsform. Av skl
som tidigare angivits har férfattningsforslag inte utarbetats.

Skattefragor

For att bestimmelserna om beskattning av vinster 1 utlindska
lotterier skall vara férenliga med EG-ritten har utredningen
féreslagit att vinst 1 utlindskt lotteri som anordnas i ett EES-land
skall vara fritt frin inkomstskatt i Sverige om anordnaren har
erforderliga tillstdnd eller lotteriet stdr under offentlig kontroll.
Aven vinst vid vinstdragning pi utlindska premieobligationer skall
vara skattefria om premieobligationen stillts ut i ett land inom
EES.
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Utredningen har idven behandlat férutsittningarna f6r en
sinkning av lotteriskatten, sdvil generellt som sirskilt fér vissa
konkurrensutsatta produkter i ATG:s utbud. Visserligen har
utredningen funnit att ndgot principiellt hinder inte kan anses méta
mot en begrinsad sinkning av lotteriskatten fran 36 till 35 procent
men utredningen ir forhindrad att foresli ofinansierade
intiktsminskningar for staten. Utredningen har vidare funnit att
det inte dr limpligt med riktade skattesinkningar, som endast avser
vissa sirskilt utpekade produkter. Nigot férslag om skattesinkning
har dirfér inte limnats.

Andra fragor

Tiden har inte medgett utredningen att géra den fullstindiga éver-
syn av lagstiftningen som direktiven férutsatt. Vissa begrinsade
frigor har utredningen dock behandlat. En férteckning over
kvarstiende frigor redovisas.

Bestimmelsen 1 10§ lotterilagen, att tillstdnd till lotteri fir
limnas endast om det kan antas att verksamheten kommer att
bedrivas pd ett frin allmin synpunkt limpligt sitt, féreslds utvidgad
till att avse dven registreringslotterier och tillstindsfria lotterier.

Registreringsmyndigheten foéreslds 3 mojlighet att foreskriva
villkor foér registeringslotterier och upphiva en registrering vid
vissa dvertridelser.

Ideella foéreningar med huvudsakligt syfte att frimja ett
allminnyttigt indamdl inom landet foreslds f& mojligheter att
anordna tillstindsfria lotterier utan insats, s.k. stimulanslotterier.
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Summary

Review

The committee of inquiry’s principal task has been to present, in
the light of the gaming policy established by the Government and
the Riksdag and taking into account current trends in the gaming
sector, whatever proposals it considers necessary for the purpose of
adapting Swedish regulations to market developments and
developments in technology, and to developments in Community
law. An integral part of this task has been to examine the impact of
both current developments and the committee’s proposals on
public health and to consider how they affect social protection in
Sweden.

The government directive called for the report to be delivered by
15 December 2005 at the latest. The committee requested that the
mandate be extended to 30 April 2006, on the grounds that a not
inconsiderable number of issues still remained to be dealt with. The
Government, however, denied this request. Consequently, it
should be borne in mind that the final report does not contain an
exhaustive review of lottery legislation in Sweden.

The committee has examined how market and technological
developments have affected the lottery market and has also looked
into the question of gambling addiction. A general account of
lottery legislation in a number of other countries has been
included.

The mandate has necessitated an analysis of what basic aims
future lottery regulation should have and how such purposes can
best be served. As Swedish regulation of the lottery market
represents an obstacle to both the free movement of services in the
European Union and freedom of establishment, the committee has
assessed the compatibility of Swedish legislation with Community
law. Here, the committee has found that uncertainty over both the
aims of the legislation and its practical application is such that its
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compatibility with Community law is open to dispute. However,
due to the fact that there has been insufficient time to examine
alternatives to the present regulations in any great depth, and
bearing in mind that under the government directive the gaming
policy already in place is to serve as a starting point, the committee
has proceeded in its proposals from the current regulatory system.
This enabled it to base its work on a reasonably cohesive and well
tested set of laws, to which changes prompted by the application of
current provisions could be introduced. A number of changes have
been proposed. The committee has considered the possibility of
introducing legislation that would make it more difficult to offer
gaming opportunities in Sweden from abroad, via the Internet and
similar channels, but has concluded that this is not a feasible
course.

The mandate has included an assessment of how the position of
Swedish operators vis-a-vis their international competitors in the
gaming market might be improved. In light of its assessment
concerning the compatibility of Swedish legislation with
Community law, the committee has found that only a very limited
range of improvements in the Swedish operators’ competitiveness
can reasonably be proposed.

As the regulations currently in place are not considered
appropriate to the long-term task of maintaining adequate
supervision of gambling in Sweden, and thus of securing both
social protection and revenue from gaming and lotteries in the
future, the committee has outlined one alternative to them. This
alternative is based on the view that certain types of gambling and
lotteries should be subject to licensing, and that such licences
should be available to all who meet the relevant legislative
requirements. Due to lack of time, it has not been possible to
conduct a more detailed examination of how such a licensing
system might be structured.

However, the mandate also calls for an exhaustive review of
lottery legislation in Sweden, and the committee has therefore
proposed a number of amendments to the present regulatory
system, while having to leave a number of issues unconsidered.

The committee’s deliberations and proposals are briefly
described in greater detail below.
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Aims

In the future, too, Swedish lottery legislation should aim to meet
key public imperatives, such as combating criminality, countering
the harmful social and economic effects of gambling addiction, and
protecting consumers. No changes in this regard are proposed in
relation to present legislation. Swedish legislation should also seek
to ensure that surpluses are used for public or public-service
purposes as far as possible, although not on such a scale that the
legislation conflicts with Community law. Under European Court
case-law, the restriction of free movements is only allowed if it
“reflects a concern to bring about a genuine diminution in
gambling opportunities and if the financing of social activities
through a levy on the proceeds of authorised games constitutes
only an incidental beneficial consequence and not the real
justification for the restrictive policy adopted”.

Scope of the legislation

The committee has concluded that the scope of the legislation
should not be changed in any essentials. Consequently, it has not
proposed any alteration to the definition of a lottery or any change
to the general rule whereby the legislation is to apply only to
lotteries organised for the general public. The present exceptions to
this rule should be left in place.

The committee has, however, concluded that the Lotteries Act
must apply to all lotteries organised in Sweden, even where these
do not target the Swedish public. There has been some uncertainty
as to whether Swedish legislation can be applied to lotteries
organised in Sweden but only targeting participants abroad.
Accordingly, the committee has proposed introducing a provision
making clear that organising gambling from Sweden without a
permit, e.g. via the Internet, is prohibited, even in cases where no
Swedish participation is involved.

Future regulation of the gambling and lottery market

The committee has concluded that regulation of the Swedish
gambling and lottery market must be maintained in the future as
well. Leaving this market unregulated is inconceivable.
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As a first alternative — which has also provided a basis for the
legislative amendments it has proposed — the committee has chosen
to proceed from the existing regulations and has not recommended
any significant changes to them. Thus it has proposed that the
Swedish lottery market continue to be reserved for the Swedish
state, horse racing associations and non-profit associations. An
important reason for choosing this model, however, is that there
has not been enough time to develop more exhaustive proposals
based on other perspectives. To some extent, the emphasis in the
directive on the gaming policy established by the Government and
the Riksdag as a starting point for the consideration of future
approaches has also contributed. The committee takes the view
that the present regulations are not adequate to the task of dealing
with international competition, particularly via the Internet. It is
no longer possible to uphold a gaming market where national
borders genuinely restrict gambling and lotteries. Urgent public
interests cannot be adequately served by national legislation — e.g.
by provisions aimed at easing competitive pressure, restricting
gambling opportunities and reducing gaming — if much of the
gaming is beyond the control of the Swedish state. As in the
opinion of the committee there are no effective means of
preventing cross-border gaming at the present time, the only
feasible way of maintaining Swedish supervision of gaming would
seem to be to channel gaming opportunities to this country. This
could be achieved by allowing Swedish operators to organise
gambling and lotteries on approximately the same terms as their
foreign-based competitors. There is a danger, however, that
applying Swedish legislation in such a way would conflict with the
conditions laid down by the European Court for allowing a
member state to maintain regulations that restrict free movement.
This applies in particular to the requirements surrounding
legislation  designed to reduce gambling and gambling
opportunities, and to the proviso that economic considerations
must not be the real justification for adopting restrictive policies.

The committee has addressed the question of whether current
regulations are compatible with Community law. In sum, it has
concluded that this is open to dispute due to uncertainty both over
the basic aims of the legislation — where in the committee’s view
too much weight has been attached to economic considerations —
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and over its practical application. According to the committee, it is
feared that the decision in November 2005 to allow Svenska Spel'
to arrange Internet poker games may have taken Sweden beyond
the point at which its legislation could be considered compatible
with Community law.

While the present regulations may be deemed to have served
their purpose in combating crime or countering harmful social and
economic effects at a time when national boundaries offered a
genuine restriction on gaming activities, maintaining the requisite
supervision of gaming nowadays is considerably more difficult,
according to the committee. As a result, it has presented an
alternative model to the existing regulations (see below).

The legislative changes proposed in the report, however, are
based on the present regulatory framework. The committee has
concluded that access to the lottery market by the state and by
horse racing associations should also be enshrined in law, along
with the lottery activities currently organised under special
government permits. The committee has not, however, had time to
draw up any specific legislative proposals. The committee has
further proposed abolishing the requirement whereby operators
must be Swedish legal entities in the case of lotteries run by non-
profit associations. According to the general rule — and excepting
the activities of the state-controlled gaming companies — only non-
profit associations whose principal purpose is to promote a public
cause or benefit may be licensed to organise lotteries. Where there
are special grounds for doing so, licences may also be granted to
legal entities other than non-profit associations whose principal
purpose is to promote a public cause or benefit within the country,
or to a legal entity whose principal purpose is to promote a public
cause or benefit outside the country. A legal entity without such
public purpose may not be granted a lottery licence, however,
except in special situations that are subject to separate regulation,
e.g. restaurant casinos. The committee proposes making suitability
tests of restaurant casino operators more stringent, e.g. by
requiring operators to demonstrate their suitability.

The committee has closely examined the question of sanctions in
the case of lotteries organised or otherwise dealt with outside the
lottery law. It proposes that the clause in the Lotteries Act
prohibiting the promotion of gaming participation (in certain

! The national lottery, wholly owned by the state.
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cases) be applied specifically to lotteries that have not been
organised in accordance with this law. The committee wants all
such unlawful promotion to be made a criminal offence under the
Lotteries Act. It has also looked into the possibility of regulating
lottery activities organised abroad, but has concluded that there is
little prospect of Swedish legislation being able to impose effective
sanctions on such practices. No sanctions are proposed in the case
of players in Sweden or suppliers of intermediary services, such as
Internet Service Providers or banks. The committee does, however,
propose outlawing the practice of offering people in Sweden the
chance to take part in lotteries not organised in accordance with
the Lotteries Act. This targets foreign operators whose activities
are accessible in Sweden, e.g. over the Internet, but are not deemed
to have been organised in Sweden or otherwise to have taken place
here. The committee does not propose introducing any special
sanctions in such cases.

Under the government directive, the committee is to examine
ways and means of strengthening the competitiveness of Swedish
operators vis-a-vis operators based abroad. In particular, the
directive mentions the possibility of raising the level of repayment
on the proceeds of gaming forms exposed to competition. In light
of its assessment concerning the compatibility of Swedish
legislation with Community law, the committee has concluded that
it would be difficult to introduce any such improvements under the
present regulations. It does, however, feel that there is scope for a
limited increase in the level of repayment on the proceeds from
betting. The committee does not propose raising repayment levels
in the case of other gaming forms over the Internet or via other
interactive media, citing as its main reason the risk that such a
move would further gambling addiction.

With a view to improving opportunities for grassroots
organisations and voluntary associations, etc, to develop new
lotteries, the committee proposes that, when the question of
whether a prospective national lottery can yield reasonable returns
is considered, applicants’ total lottery activities rather than the
individual lottery should be taken into account.
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Gambling addiction

The committee’s report includes a summarised account of the
available research on gambling addiction, including measures taken
to deal with such problems and the treatment provided. The
committee has also considered the question of whether measures
to combat gambling addiction might be financed by earmarking a
share of the proceedings or turnover from gambling activities for
research and treatment programmes. In light of the fact that no
such taxation arrangement exists in other areas, the committee has
found no reason to introduce such a practice here.

Alternative model

The committee has felt the need to outline an alternative model for
the future regulation of the gambling and lottery market in
Sweden. Doubts about the compatibility of Swedish lottery
legislation with Community law have steadily grown. Also, much
of the gambling that takes place in Sweden is organised by
operators who are not within the reach of Swedish regulation and
supervision. In the committee’s view, there is insufficient scope for
strengthening the competitiveness of Swedish operators under the
existing regulations without this adversely affecting both public
imperatives and compatibility with Community law. Thus the fact
that existing regulations are not fully comprehensive and do not
properly reflect how the market works cannot be ignored. The
need for a radically different legislative model, especially with
regard to electronic gaming, is becoming increasingly apparent.

Whatever the case, the lottery market must be subject to
regulation. The fact that nowadays the state can only exercise
control over that part of the market for which Swedish operators
are responsible is, therefore, unsatisfactory. As far as possible, all
actors in the Swedish market should be subject to the same
regulatory system, and this system should also extend to those who
organise gambling over the Internet to which Swedish players have
access.

The model outlined in the report is a licensing system that would
make available a fairly limited number of licences but would allow
anyone meeting the requirements to apply for them. This means
there is nothing to stop commercial operators from applying. The
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basic licensing terms and conditions are regulated by law. Anyone
not granted a licence is prohibited from organising lotteries here in
Sweden. Foreign operators may be granted licences on condition
that they have some kind of contact point within the country.
Activities should be subject to Swedish taxation, which means the
proceeds from gaming would continue to benefit public interests
and causes. Licences are to be revocable in the event of misconduct
on the part of the licence holder. Nor would it be possible to use a
licence to organise games directed at other countries without
reaching a special agreement to this effect. Activities not covered
by the licensing system would continue to require regulation along
the lines of the Lotteries Act.

A system of this kind would mean both that regulation of a
major part of the actual lottery market could be maintained and
that at least some of the capital that previously flowed out of the
country could be kept here. The chances of a licensing system such
as the above meeting the requirements of Community law are
probably greater than if the existing regulations were to be
retained. A higher level of competitiveness may, of course, lead to
an increase in gaming and a growth in gambling addiction. It
should be possible, however, to design the licensing system in such
a way that these risks are avoided. There is reason to believe that
this model would increase the attractiveness to participants of
games coming within the regulatory framework, and that operators
choosing to remain outside would no longer be considered as
attractive.

Marketing

In the committee’s opinion, the existing marketing regulations are
sufficient to ensure general compliance with the principle that the
marketmg of gambling and lotteries must not be mlsleadlng or
over-intrusive or otherwise conflict with good marketing practices.
As the marketing of gaming products affects the scope and scale of
gambling, and gambling can have harmful social and economic
effects, there is reason to introduce rules that limit the extent of
such marketing. Also, there is a need for policy instruments that
can regulate how certain products are marketed, e.g. games that
entail a significantly heightened risk of gambling addiction. Finally,
uniform rules should be introduced throughout the lottery market
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for the supervision of operators’ marketing practices. The
committee, therefore, has concluded that it should be possible to
regulate the marketing of gambling and lotteries in greater detail,
either when considering licensing applications or by legislative
means. For the reasons mentioned above, the committee has not
formulated any legislative proposals in this respect.

Tax issues

To ensure that the Swedish provisions governing the taxation of
profits from foreign lotteries are compatible with Community law,
the committee has proposed that winnings from lotteries organised
in an EEA country be exempted from income tax in Sweden if the
operator is properly licensed or if the lottery is under public
supervision. Winnings from foreign premium bond draws are also
to be tax-exempt if the premium bond was issued in an EEA
country.

The committee has further considered the feasibility of reducing
the lottery tax rate, both generally and specifically, in the case of
certain competitive products offered by ATG”. While concluding
that in principle a minor reduction of the rate from 36 to 35 per
cent is perfectly feasible, the committee notes that it is prevented
from recommending unfunded cuts in state revenue. It also notes
the inadvisability of introducing targeted tax cuts that only apply
to certain specific products. Consequently, the committee has not
presented any proposals concerning tax reductions.

Other issues

Lack of time has prevented the committee from carrying out the
exhaustive review of legislation that the government directive
prescribed. The committee has, however, managed to deal with a
limited range of issues. A list of the outstanding issues is included
in the report.

The committee proposes widening the provision in Section 10 of
the Lotteries Act — whereby a permit may only be granted if it
assumed that the activity will be pursued in an appropriate manner

2 A state-controlled company owned by the horse racing associations.
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from a public viewpoint — to encompass registration lotteries and
permit-free lotteries as well.

It further proposes empowering the registration authority to
prescribe terms and conditions for registration lotteries and to
revoke a registration in the event of certain types of infringements.

In addition, the committee wants non-profit associations whose
primary purpose is to promote a public cause or benefit within the
country to be given the opportunity to organise permit-free
lotteries without a stake.
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1. Forslag till
lag om andring i lotterilagen (1994:1000)

Hirigenom féreskrivs i friga om lotterilagen (1994:1000)

dels att 1, 10, 15, 16, 17, 19, 32, 33, 38, 51 och 54 §§ samt
rubriken nirmast fére 10 § skall ha féljande lydelse,

dels att det i lagen skall inforas en ny paragraf, 51a§, samt
nirmast fére 51 a § en ny rubrik av féljande lydelse.

Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse

1§

Denna lag skall tillimpas pi lotterier som anordnas for
allminheten.

Ett lotteri skall anses anordnat fér allmidnheten dven nir det som
villkor f6r deltagande krivs medlemskap 1 en viss sammanslutning,
om denna visentligen har till uppgift att anordna lotterier eller nir
lotteriet annars med hinsyn till omfattningen eller till villkoren fér
deltagande ir att jimstilla med ett lotteri som ir anordnat foér
allminheten.

Lagen skall tillimpas ocksd pd lotterier 1 form av bingospel,
automatspel, roulettspel, tirningsspel och kortspel som inte
anordnas f6r allmidnheten, om spelet anordnas i férvirvssyfte.

Lagen skall tillimpas ocksd pa
lotterier som i Sverige anordnas
for allméinbeten, dven om svenskt
deltagande i lotteriet dr uteslutet.
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Allminna
for lotterier

forutsittningar

10 §

Tillstand att anordna ett lotteri
far limnas endast om det kan
antas att verksamheten kommer
att bedrivas pi ett frin allmin
synpunkt limpligt sdtt samt
enligt meddelade foreskrifter,
villkor och bestimmelser.

Lotterier enligt denna lag far
anordnas endast om det kan
antas att verksamheten kommer
att bedrivas pi ett frin allmin
synpunkt limpligt sitt samt
enligt meddelade foreskrifter,
villkor och bestimmelser.

15§

Tillstdnd att anordna ett
egentligt lotteri fir limnas till en
svensk juridisk person som dr en
ideell férening och som

1. enligt sina stadgar har till
huvudsakligt syfte att frimja ett
indama3l

allminnyttigt inom
landet,

2. bedriver verksamhet som
huvudsakligen tillgodoser

sadant indamil,

3.inte vigrar ndgon intride
som medlem, om det inte finns
sirskilda skil for detta med
hinsyn till arten eller omfatt-
ningen av féreningens verk-
samhet eller syfte eller av nigon
annan orsak, och

4. for sin verksamhet behover
lotteriinkomster.

Tillstdnd fir limnas ocks3 till
en annan juridisk person in en
ideell forening eller en juridisk
person som har till huvudsakligt
syfte att frimja ett allminnyttigt
indam3il utom landet, om det

finns sirskilda skil for det.
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Tillstdnd att anordna ett
egentligt lotteri fir limnas till
en ideell férening som

1. enligt sina stadgar har till
huvudsakligt syfte att frimja ett
indama3l

allminnyttigt inom
landet,

2. bedriver verksamhet som
huvudsakligen tillgodoser

sadant indamil,

3.inte vigrar ndgon intride
som medlem, om det inte finns
sirskilda skil for detta med
hinsyn till arten eller omfatt-
ningen av féreningens verk-
samhet eller syfte eller av nigon
annan orsak, och

4. for sin verksamhet behover
lotteriinkomster.

Om det finns séirskilda skdl far
tillstand limnas ocksd till

1. en annan juridisk person in
en ideell foérening, som har tll
huvndsakligt syfte att frimja ett
allminnyttigt ~ dndamal — inom
landet, eller
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2. en juridisk person som har
till huvudsakligt syfte att frimja
ett allminnyttigt indamal utom
landet.

16 §'

Tillstind att anordna ett egentligt lotteri fir ges, om

1. virdet av vinsterna i lotteriet motsvarar minst 35 procent och
hégst 50 procent av insatsernas virde,

2. vinstandelen anges pd lottsedlarna, lottlistorna eller pd den
plats dir lotteriet bedrivs, och

3. det kan antas att lotteriet kommer att ge sokanden skilig
avkastning och att denna kommer att anvindas fér det aktuella
allminnyttiga indamailet.

Till grund fér berikningen av vinsternas virde enligt forsta
stycket 1 fir liggas en bedémning av ett sannolikt vinstutfall. Detta
giller for lotterier som har en i forvig faststilld vinstplan och som
bedrivs 1 flera lin.

Kravet enligt forsta stycket 3 pd skilig avkastning giller inte om
det finns sirskilda skil f6r annat.

Bedrivs lotteriet 1 mer dn ett
lin och anordnar sokanden flera
lotterier skall vid bedomningen
enligt forsta stycket 3 sokandens
samlade lotteriverksambet
beaktas.

Om lotterna skall siljas i en lottférsiljningsautomat krivs vidare
att

1. en vinstplan ir faststilld i férvig,

2. vinsterna har dragits i forvig infér en av tillstdndsmyndigheten
godkind kontrollant, och att

3. automaten inte betalar ut nigon vinst.

17§
En sidan

En sddan sammanslutning
som avses 1 15§ och som ir
verksam huvudsakligen inom en
enda kommun fir efter registre-
ring anordna egentliga lotterier

sammanslutning
som avses i 15§ forsta stycket
1-3 och som ir verksam huvud-
sakligen inom en enda kommun
fir efter registrering anordna

! Senaste lydelse 2003:346.
2 Senaste lydelse 2002:592.
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under en tredrsperiod, om egentliga lotterier under en
tredrsperiod, om

1. lotterierna bedrivs bara inom den eller de kommuner dir
sammanslutningen dr verksam,

2. lotterierna inte bedrivs frin en fast forsiljningsplats som
tillhandahlls av ett serviceféretag,

3. insatsernas sammanlagda belopp i de lotterier som anordnas
under tredrsperioden uppgar till hégst 20 basbelopp,

4. en vinst som utgdrs av pengar uppgar till hégst ett basbelopp,

5. virdet av vinsterna i varje lotteri motsvarar minst 35 procent
och hogst 50 procent av insatsernas virde,

6. vinstandelen anges pd lottsedlarna, lottlistorna eller pid den
plats dir lotteriet bedrivs, och

7.det for lotterierna finns forestdndare som registrerings-
myndigheten godkint.

Registreringsmyndigheten fir medge undantag frin kravet pd
forestdndare enligt forsta stycket 7 om det dr uppenbart att ndgon
sidan inte behévs.

Registreringsmyndigheten far i
samband med registreringen fore-
skriva villkor for verksambeten.

For lotteri som avses 1 16§ For lotteri som avses 1 16§
frérde stycket giller vidare dir femte stycket giller vidare dir
angivna  sdrskilda  férutsitt- angivna  sirskilda  forutsict-
ningar. ningar.

19§

En sidan sammanslutning  En  s8dan sammanslutning
som avses 1 15§ forsta stycket som avses i1 15§ forsta stycket
fair anordna lotterier utan 7-3 fir anordna lotterier utan
tillstdnd, om tillstdnd, om

1. lotteriet anordnas i samband med

a) en tillstillning eller en sammankomst som sammanslutningen
anordnar eller deltar i eller

b) ett bingospel som sammanslutningen anordnar,

2. lotteriet bedrivs bara inom det fér tillstillningen, samman-
komsten eller bingospelet avsedda omridet,

3. virdet av varje insats uppgar till hogst 1/6 000 basbelopp,

? Senaste lydelse 2001:1045.
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4. virdet av hogsta vinsten uppgar till hégst 1/6 basbelopp,

5. det sammanlagda virdet av
vinsterna  motsvarar  minst
35 procent och hégst 50 procent
av insatsernas virde, om antalet
insatser och vinster samt virdet

5. det sammanlagda virdet av
vinsterna  motsvarar  minst
35 procent och hégst 50 procent
av insatsernas virde, om insats
krdvs och om antalet insatser

och vinster samt virdet av dessa
ir bestimda enligt en uppgjord
plan,

6. vinstandelen anges p4 lottsedlarna eller lottlistorna eller i den
lokal dir lotteriet bedrivs,

7. lottkdparen vid lottkdpet fir veta var och nir vinsterna skall
dras och pa vilket sitt resultatet av dragningen gérs tillgingligt f6r
allminheten, om vinstdragningen inte redan har dgt rum, och

8.vinsterna dras offentligt fore tillstillningens, samman-
komstens eller bingospelets slut fér dagen, om vinstdragningen
inte redan har dgt rum fére lottférsiljningen.

Forsiljning av lotter genom péteckning p4 lottlistor far, trots vad
som sigs 1 forsta stycket 2, pdborjas fyra veckor innan tillstill-
ningen eller sammankomsten dger rum.

av dessa dr bestimda enligt en
uppgjord plan,

32§

Tillstdnd att anordna roulettspel och tirningsspel fir ges, om

1. spelet anordnas i samband med

a) en offentlig néjestillstillning inom en néjespark eller liknande
anliggning,

b) hotell- och restaurangverksamhet, om det fér rérelsen finns
tillstdnd till servering av spritdrycker, vin eller starkol enligt
alkohollagen (1994:1738) eller om det indd kan antas att spelet
utan oligenhet kan anordnas i samband med verksamheten, eller

c) trafik pd fartyg i internationell trafik,

2.virdet av spelarens insats pd varje sirskild vinstméojlighet
uppgdr till hégst 1/6 000 basbelopp,

3.virdet av hogsta vinsten pd varje sirskild vinstméjlighet
uppgdr till hégst 1/200 basbelopp, och

4.den som soker tillstind 4.den som soker tillstind
bedoms wvara limplig att driva visar att han eller hon med
verksamheten. hinsyn till sina personliga och

ekonomiska  forbdllanden  samt

* Senaste lydelse 1996:1168.
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omstindigheterna 1 ovrigt  dr
limplig att driva verksamheten.

33 §

Vid prévningen enligt 32 § 4 skall tillstdindsmyndigheten beakta
sokandens erfarenheter pd omrddet, ekonomiska férhillanden, vilja
och férmiga att fullgéra sina skyldigheter mot det allminna,
laglydnad i 6vrigt samt andra omstindigheter av betydelse.

I frdga om aktiebolag, handelsbolag och ekonomiska eller ideella
foreningar skall prévningen dven omfatta

1. verkstillande  direktoren 1. verkstillande  direktoren
och andra som genom en ledande och andra som har ett bestim-
stillning har ett bestimmande mande inflytande dver
inflytande 6ver verksamheten, verksamheten,

2. styrelseledaméter och styrelsesuppleanter som till f6ljd av eget
eller nirstdendes ekonomiska intresse har en visentlig gemenskap
med den juridiska personen som ir grundad pd andelsritt eller
dirmed jimférligt ekonomiskt intresse, och

3. bolagsminnen i handelsbolag.

Som nirstiende till en styrelseledamot eller en styrelsesuppleant
anses den som enligt 4 kap. 3§ forsta stycket konkurslagen
(1987:672) ir att anse som nirstiende till gildeniren.

38§
Det ir inte tilldtet att 1 yrkesmissig verksamhet eller annars i
forvirvssyfte
1. frimja deltagande 1 ett 1. frimja deltagande 1 ett

inom landet anordnat lotteri
som inte dr tilldtet eller ett utom
landet anordnat lotteri, eller

2. utan medgivande av anord-
naren silja lotter, ta emot
insatser eller férmedla vinster i
ett tilldtet lotteri.

lotteri som inte anordnats med
stod i denna lag,

2. pd annat sitt erbjuda mojlig-
heten att delta i ett sddant lotter:
som avses i 1, eller

3.utan  medgivande  av
anordnaren silja lotter, ta emot
insatser eller férmedla vinster 1
ett tillitet lotteri.

> Senaste lydelse 2003:346.
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Regeringen eller den myndig-
het som regeringen bestimmer
fair medge undantag frin
forbudet enligt forsta stycket 1
att frimja deltagande i ett utom
landet anordnat lotteri, om

Forfattningsforslag

Regeringen eller den myndig-
het som regeringen bestimmer
fair medge undantag frin
forbudet enligt forsta stycket 1
om frimjandet avser ett utom
landet anordnat lotteri, och om

1. lotteriet anordnas som ett led i ett internationellt samarbete pd
lotteriomridet med svenskt deltagande, och

2.den utlindska lotterianordnaren har ritt enligt det egna
landets regler att anordna lotteri eller vadhillning samt att

samarbeta internationellt.

51§

Om tillstdindshavaren inte
foljer foreskrifterna i denna lag
eller forskrifter, villkor eller
bestimmelser som har
meddelats med st6d av lagen, far
den myndighet som har limnat
tillstdndet meddela varning eller
dterkalla tillstdndet.

Den  myndighet som  har
limnat tillstindet fir meddela
varning eller dterkalla tillstandet
om tillstandshavaren inte foljer
foreskrifterna i denna lag eller
foreskrifter, villkor eller
bestimmelser som har meddelats
med stod av lagen.

Tillstdndet far ockss dterkallas eller indras om foérutsittningarna
for tillstdndet inte lingre finns eller har dndrats.
Beslut om varning och dterkallelse av tillstind giller omedelbarrt,

om inte annat bestimts.

Upphivande av registrering

Sla§

Registreringsmyndigheten  fdr
upphiva registreringen om den
som med stéd av 17 § anordnar
lotterier efter registrering inte
foljer foreskrifterna i denna lag
eller  foreskrifter, wvillkor eller
bestimmelser som har meddelats
med stod av lagen.

Beslut  om  upphivande av
registrering giller omedelbart, om
inte annat bestimts.
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54 ¢
Till boter eller fingelse 1 hogst sex minader déms den som
uppsétligen eller av grov oaktsamhet
1. olovligen anordnar lotteri, eller
2. olovligen innehar en penningautomat, virdeautomat, varu-
spelsautomat eller skicklighetsautomat.

Till boter eller fingelse i1
hogst sex minader déms ocksd
den som olovligen i1 yrkesmissig
verksamhet eller annars 1 for-
virvssyfte uppsétligen frimjar
deltagande 1 ett wutom landet
anordnat lotteri, om frimjandet
sirskilt avser deltagande frin
Sverige.

I ringa fall déms inte till ansvar.

Till boter eller fingelse 1
hoégst sex minader déms ocksd
den som olovligen i1 yrkesmissig
verksamhet eller annars 1 for-
virvssyfte uppsétligen frimjar
deltagande 1 ett sddant lotter:
som avses 1 38 § forsta stycket 1,
om frimjandet sirskilt avser
deltagande frin Sverige.

Ar brottet grovt doms till fingelse i hogst tvi r.

Denna lag trider i1 kraft den 1 januari 2007.

¢ Senaste lydelse 2003:346.
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2. Forslag till

Forfattningsforslag

lag om andring i lagen (1991:1483) om skatt pa

vinstsparande m.m.

Hirigenom foreskrivs att 1§ lagen (1991:1483) om skatt pd
vinstsparande m.m. skall ha féljande lydelse.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

1§

Skatt betalas enligt denna lag
till staten f6r penningvinst vid
vinstdragning 1 sddant vinst-
sparande anordnat av bank eller
sparkassa som utgdr svenskt
lotteri och fér penningvinst i
sddant lotteri som avses i 21§
lotterilagen (1994:1000).

Skatten utgor 30 procent av
vinstens virde. For vinst i lotteri
som anordnas med stéd av 21 §
lotterilagen skall skatt dock inte
betalas med hégre belopp in att
etthundra kronor 4terstdr av
vinsten.

Skatt betalas enligt denna lag
till staten f6r penningvinst vid
vinstdragning 1 sddant vinst-
sparande anordnat av bank eller
sparkassa som utgdr svenskt
lotteri och fér penningvinst i
sddant lotteri som avses 1 21 och
21 ¢ §§ lotterilagen (1994:1000).

Skatten utgor 30 procent av
vinstens virde. For vinst i lotteri
som anordnas med stéd av
21 eller 21 ¢ § lotterilagen skall
skatt dock inte betalas med
hogre belopp idn att etthundra
kronor dterstar av vinsten.

Vid berikning av skattebeloppet skall i vinstens virde inriknas
den skatt som skall betalas for vinsten.
Skatt skall inte betalas for vinster som inte tagits ut av vinnaren.

Denna lag trider i kraft den 1 januari 2007.

7 Senaste lydelse 1995:764.
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lag om andring i inkomstskattelagen (1999:1229)

Hirigenom féreskrivs att 8 kap. 3 § och 42 kap. 25 § inkomst-
skattelagen (1999:1229) skall ha féljande lydelse.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

8 kap.
3§
Vinster i svenska lotterier eller vid vinstdragning p& svenska

premieobligationer ir skattefria.
Detsamma giller vinster i
utlindska lotterier som avses i
1§ andra  stycket  lagen
(1991:1482) om lotteriskatt.

Vinster i utlindska lotterier dr
skattefria om lotteriet
—anordnas 1 ett land inom
Europeiska ekonomiska
samarbetsomrddet (EES), och
— har erforderliga tillstind eller
stdr under offentlig kontroll.
Vinster vid vinstdragning pd
utlindska premieobligationer dr
skattefria om premieobligationen
stdllts ut i ett land inom EES.

42 kap.

25§
Vinst 1 ett utlindskt lotteri ~ Vinst 1 ett utlindskt lotteri
eller vid vinstdragning p& eller vid vinstdragning pd
utlindska  premieobligationer utlindska  premieobligationer
skall tas upp om vinsten skall tas upp om vinsten

overstiger 100 kr.
Detta giller dock inte vinst i
utlindska lotterier som avses i 1 §

andra stycket lagen (1991:1482)
om lotteriskatt.

overstiger 100 kr och om vinsten
inte dr skattefri enligt 8 kap. 3 §
andra och tredje styckena.

Utgifter for att delta 1 svenska och utlindska lotterier fir inte

dras av.

Denna lag trider i kraft den 1 januari 2007.

8 Senaste lydelse 2003:349.
? Senaste lydelse 2003:349.
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1 Lotteriutredningen

1.1 Bakgrunden till utredningsuppdraget

Den gillande lotterilagen ir frin 1994, men i visentliga delar har
den sitt ursprung i 1939 irs lotteriférordning. Lagstiftningen ir i
grunden anpassad till en "fysisk” lotterimarknad, dir det férutsatts
att lotterier anordnas pa plats och stille eller i varje fall férmedlas
genom ombud eller avser fysiska lottsedlar eller deltagarbevis.
Verkligheten ser emellertid annorlunda ut i dag. Den tekniska
utvecklingen har medfért att forutsittningarna att elektroniskt
formedla t.ex. speltjinster utan hinder av nationsgrinser ir nira
nog obegrinsade, samtidigt som méjligheterna fér en enskild
nation att ingripa mot verksamhet som anordnats utomlands synes
vara smi. Det grinsoverskridande spelet har inneburit att
forutsittningarna att uppritthdlla en nationell spelmarknad
minskat i betydande mén.

P2 det rittsliga planet dr det for Sveriges vidkommande framfor
allt medlemskapet 1 Europeiska unionen (och desstérinnan EES)
som péverkat mojligheterna att reglera spel och lotterier. Nigon
gemenskapsrittslig lagstiftning som sirskilt avser spel och lotterier
finns inte. EG-domstolen har i ett antal mil, som samtliga avsett
begiran om férhandsavgérande fr&n nationella domstolar,
behandlat férdragsreglernas tillimpning vid spel och lotterier och
dirvid funnit att verksamheten i och fér sig kan motivera ett
undantag frén bestimmelserna om fri rorlighet, men endast under
nirmare angivna forhillanden sdsom att den restriktiva
lagstiftningen skall syfta till att begrinsa spelméjligheterna och
minska spelandet.

De marknadsmissiga, tekniska och rittsliga férutsittningarna att
reglera spel och lotterier har siledes forindrats efter lotterilagens
tillkomst. I prop. 2002/03:93 redogjorde regeringen for sin syn pd
utvecklingen pd spel- och lotterimarknaden samt for olika dtgirder
som skulle kunna stirka svenska anordnares konkurrenskraft och
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virna spelverksamhetens 6verskott. Under rubriken ”En framtida
spelpolitik” behandlade regeringen bla. hur spel 6ver Internet
piverkat den svenska lotterilagstiftningen och fann samman-
fattningsvis anledning att se 6ver lotteriregleringen bl.a. i syfte att
anpassa regleringen till spel- och lotterimarknadens snabba
utveckling.

1.2 Uppdraget

Utredningsdirektiven finns som bilaga 1 till detta betinkande.

Uppdraget inrymmer all lagstiftning pd spel- och lotteriomridet,
inklusive skattereglerna. Det skulle dirfér kunna hivdas att
uppdraget dven borde omfatta de sirskilda spelformer som regleras
1 kasinolagen (1999:355) och lagen (1982:636) om anordnande av
visst automatspel (automatspelslagen). Vi har dock funnit att
varken kasinolagen, som ir féremadl f6r en sirskild éversyn, eller
automatspelslagen, som nyligen behandlats 6vergripande av
lagstiftaren (prop. 2004/05:3), bor omfattas av vart uppdrag.

I avsnitt 5.5.1 redogdrs f6r hur utredningen uppfattat uppdraget
1 den del det avser férhillandet till den av riksdag och regering
faststillda spelpolitiken.

1.3 Utredningsarbetet

Utredningen har hillit 18 sammantriden dir experterna deltagit. I
syfte att inhimta information dels frin de ledande svenska
anordnarna av spel och lotterier, dels i friga om spelberoende har
utredningen dven upprittat tre referensgrupper (Statliga bolag,
Folkrorelser, Spelberoende). Vardera tvi méten har hillits med
dessa referensgrupper. I dessa grupper har foljande personer

medverkat.

Statliga bolag

e Remy Nilson, AB Trav & Galopp
e Leif Almgren, AB Trav & Galopp
e Bengt Palmgren, AB Svenska Spel
e Mathias Hedlund, AB Svenska Spel
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Folkrorelser

e Sture Ericsson, Folkspel

e Anders Jansson, A-Lotterierna

e Jan Wahlgren, IOGT-NTO Lotterier
e Kirister Fredricson, Svebico

Spelberoende

e Anders Stymne, Statens folkhilsoinstitut

e Anne Nilsson, Spelberoendes Riksférbund

e Jakob Jonsson, psykolog

e Gunilla Paulsson Lindberg, Lotteriinspektionen, som senare

forordnats som expert i utredningen och ersatts av
e Jessica Jeppsson, Lotteriinspektionen

Ett stort antal kontakter har igt rum med anordnare av spel och
lotterier — sdvil svenska som utlindska — samt andra intressenter pd
marknaden  sisom  Lotteriinspektionen, Folkhilsoinstitutet,
Kommerskollegium,  polisen  och  Riksidrottsférbundet.
Utredningen har dven deltagit vid rddets Oberoende Spelsamverkan
(OSS) méten. Sammantriffanden har igt rum med Kultur- og
kirkedepartementet och Lotteritilsynet (Norge) samt med
Skatteministeriet och Spillemyndigheten (Danmark). Vidare har
utredningen deltagit vid Svenska Spels ”Spelakademin” i Visby 2004
och 2005, Nordiska nimnden fér alkohol- och drogforsknings
(NAD) konferens i Helsingfors i mars 2005, GREF:s mote 1i
Bryssel i maj 2005 (om GREF, se avsnitt 8.2.1), European
Association for the Study of Gambling (EASG) konferens i Malmé
1 juni 2005 samt International Masters of Gaming Law konferens i
Paris i oktober 2005.

Utredningen har fort diskussioner med Utredningen om
utvirdering av kasinoverksamheten i Sverige (Fi 2005:07).

Utredningen har slutligen haft ambitionen att sammantriffa med
foretridare fér Europeiska gemenskapernas kommission for att
fullfélja analysen av EG-ritten, men av skilda anledningar har ett
sddant sammantriffande tyvirr inte kommit till stind.
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1.4 Delbetankande

Enligt utredningsdirektiven skulle férslagen rérande vinstdter-
betalning behandlas med fértur. Utredningen behandlade denna
friga sirskilt 1 delbetinkandet ”Vinstandelar” (SOU 2005:21)
vilket avgavs den 15 mars 2005. Utredningen féreslog ingen
héjning av vinstiterbetalningen, varken enligt lotterilagen eller 1
regeringens sirskilda tillstdnd enligt 45 § lotterilagen.

1.5 Slutbetdnkandet

Avsikten har varit att 1 detta betinkande slutbehandla samtliga
frdgor som omfattas av direktiven. Som dven framggtt i missivet till
detta betinkande har emellertid den tid, som utredningen haft till
forfogande, varit alltfor kort for att fullgéra det omfattande
uppdraget. Utredningen har redovisat kvarstdende frigor i
avsnitt 13.7. Upprikningen dir gér inte ansprdk pd att vara
fullstindig.
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2 Lotterilagstiftningen

2.1 Oversikt

Bestimmelser om lotterier har funnits i den svenska lagstiftningen
dtminstone sedan 1844. Ett antal ildre férordningar ersattes 1939
av lotteriférordningen (1939:207), vilken var den férsta samlade
forfattningen pd omridet. 1939 ars lotteriférordning ersattes 1982
av lotterilagen (1982:1011), vilken i sin tur ersatts av den nu
gillande lotterilagen (1994:1000). Lotterilagen utgoér den generella
regleringen av spel och lotterier i Sverige. Lagen omfattar férutom
sedvanliga lotterier iven t.ex. vadhillning, automatspel, kortspel,
roulettspel, bingospel och kedjebrevsspel.

Sirskilda bestimmelser om férstroelseautomater, som inte ger
vinst eller endast ger vinst i form av frispel, ges i lagen (1982:636)
om anordnande av visst automatspel (automatspelslagen).
Bestimmelser om kasinospel med internationella regler ges i
kasinolagen (1999:355).

Bestimmelser om beskattning av vissa av de verksamheter som
regleras 1 lotterilagen ges 1 lagen (1972:820) om skatt pd spel, 1
lagen (1991:1482) om lotteriskatt (lotteriskattelagen) och i lagen
(1991:1483) om skatt pd vinstsparande m.m.

I Lotterilagsutredningens slutbetinkande ”Frin tombola till
Internet” (SOU 2000:50) limnades en utférlig redogorelse for den
svenska lotterilagstiftningens utveckling samt innehéllet 1 1994 &rs
lotterilag och 1982 &rs automatspelslag. Hir limnas dirfér endast
en kortfattad redogédrelse for de dndringar som direfter skett i
lotterilagen och — i den mén det dr av intresse for utredningens
uppdrag — automatspelslagen. I avsnitt 5.3 redovisar utredningen
oversiktligt hur lotterilagens skyddsintressen behandlats 1 tidigare
lagstiftningsirenden.
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2.2 De senaste arens lagandringar

Som nimndes 1 SOU 2000:50 s. 49 {. indrades lotterilagen dels den
1 januari 1997 i friga bl.a. om lotteribegreppet, hogsta vinsttaket
och automatspel (SFS 1996:1168), dels den 1 juli 1999 i friga bl.a.
om automatspel inbegripet hégsta vinst f6r sddant spel, mirkning
av automater, innehav av automater m.m. (SFS 1999:358). Dessa
indringar anmildes inte till kommissionen 1 enlighet med ridets
direktiv 98/34/EG av den 22 juni 1998 om ett informations-
forfarande betriffande tekniska standarder och féreskrifter, vilket
ersatt direktivet 83/189/EEG 1 samma dmne. Sedan friga
uppkommit om férfattningsindringarna utgjorde sidana tekniska
foreskrifter som omfattas av anmilningsskyldigheten enligt de
nimnda direktiven beslutade Regeringskansliet att géra en sidan
anmilan av vissa av de aktuella bestimmelserna i lotterilagen.
Eftersom en sidan anmilan endast kan goras betriffande forslag till
bestimmelser begirde regeringen att riksdagen med upphivande av
de tidigare bestimmelserna pd nytt skulle anta de tidigare beslutade
indringarna. Denna lagindring tridde i kraft den 1 februari 2002
(SFS 2001:1045).

I detta ssmmanhang bér nimnas att frigan om vilken rittsverkan
den uteblivna anmilan till kommissionen har haft varit féremal f6r
domstols prévning i flera fall, t.ex. angdende brott mot lotterilagen.
Efter begiran om foérhandsavgérande frin Hoégsta domstolen
meddelade EG-domstolen den 21 april 2005 dom i mélet Lindberg'.
Eftersom frigan huruvida de aktuella lagindringarna borde ha
anmilts till kommissionen inte pdverkar utredningens forslag 1
detta betinkande behandlar vi inte EG-domstolens avgérande
nirmare.

Den 1 augusti 2002 inférdes i lotterilagen ett antal bestimmelser
som giller lotterier som férmedlas med hjilp av elektromagnetiska
vigor (21 a-21d §§). Syftet med dessa bestimmelser var att gora
det mojligt for folkrorelserna att bedriva lotterier Gver exempelvis
Internet under i stort sett samma férutsittningar som tidigare
gillde for traditionella lotterier (prop. 2001/02:153 s. 19). S8lunda
foreskrivs 1 21 a§ att lotterier som anordnas i samband med
sindning 1 radio eller pd annat sitt formedlas med hjilp av
elektromagnetiska vigor ir att anse som egentliga lotterier. Detta
giller dock inte vadhillning 1 samband med histtivling och sidan
vadhillning i samband med idrottstivling som bedrivs i mer 4dn en

! M3l C-267/03 Lindberg, innu ej publicerad i rittsfallssamlingen.

50



SOU 2006:11 Lotterilagstiftningen

kommun, inte heller kedjebrevsspel eller liknande spel. Enligt
21d § fir regeringen eller myndighet som regeringen bestimmer,
betriffande tillstindspliktiga lotterier som férmedlas med hjilp av
elektromagnetiska vigor, meddela vissa nirmare féreskrifter. Enligt
4 b § lotteriférordningen (1994:1451) far Lotteriinspektionen fér
sdana lotterier meddela foreskrifter om krav pd utrustning samt
foreskrifter till skydd for sociala intressen. Dessutom skedde
ytterligare indringar i lotterilagen, bland annat i friga om
kreditférbudet enligt 37 §, vilket utvidgades till att avse inte enbart
anordnaren utan iven dennes ombud.

Den 1 juli 2003 indrades 16 § lotterilagen pd s3 sitt att de
tidigare begrinsningarna av penning- och virdepappersvinsternas
storlek togs bort. Andringen innebar att ideella féreningar numera
har ritt att fritt férdela vinsterna mellan pengar och andra sorters
vinster. Samtidigt infordes 1 38 § lotterilagen ett undantag frin
frimjandeforbudet, innebirande att regeringen eller den myndighet
som regeringen bestimmer fir medge undantag frin frimjande-
férbudet om lotteriet anordnas som ett led i ett internationellt
samarbete pd lotteriomridet med svenskt deltagande och den
utlindska lotterianordnaren har ritt enligt det egna landets regler
att anordna lotteri eller vadhillning samt att samarbeta
internationellt. Som en f6ljd av undantaget frin frimjandeférbudet
indrades iven straffbestimmelsen 1 54 § lotterilagen samt vissa
bestimmelser i lotteriskattelagen.

Automatspelslagen dndrades den 1 januari 2005, varvid Lotteri-
inspektionen évertog de uppgifter i friga om tillstdndsgivning och
tillsyn som socialnimnden tidigare haft. Automatspelslagen
inneholl tidigare inget krav pd att ett tillstdnd skulle vara
tidsbegrinsat, och nigon bestimmelse med den innebérden
inférdes inte heller nir Lotteriinspektionen 6vertog tillstinds-
givningen. Det férutsattes dock att tillstdind meddelade av
Lotteriinspektionen skulle vara tidsbegrinsade (jfr prop. 2004/05:3
s. 15 1.). For att undvika att ildre, icke tidsbegrinsade tillstind
skulle fortsitta att gilla foér all framtid foérordnades i
dvergdngsbestimmelserna féljande. Tillstdind som meddelats med
stdd av dldre bestimmelser och vars giltighetstid 16per ut fére den 1
april 2006 skall fortsitta att gilla till dess giltigheten l6per ut.
Tillstdnd vars giltighetstid 16per ut efter den 31 mars 2006 och
tillstdnd vars giltighet inte ir begrinsad i tiden upphér att gilla den
1 april 2006. Fran och med den 1 april 2006 kommer det siledes att
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gilla ett krav pd tillstdnd frin Lotteriinspektionen for forstroelse-
automater enligt automatspelslagen.

Den 1 januari 2005 indrades dven 22 § lotterilagen pd sd sitt att
det vid bedémningen av om bingospel kan antas att ge sékanden
skilig avkastning skall beaktas dven avkastningen frin spel pd
virdeautomater i spellokalen. Aven 37§ lotterilagen, som
innehiller ett f6rbud fér anordnaren eller dennes ombud att limna
kredit for insatser i lotteriet, indrades varvid Lotteriinspektionen
numera fir medge undantag frin kreditfé6rbudet om det finns
synnerliga skil. Undantaget anses sirskilt avse den situationen att
lottsedlar distribueras per post mot postforskott (se prop.
2004/05:3 5. 19).
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3 Den marknadsmassiga och
tekniska utvecklingen pa spel-
och lotterimarknaden

3.1 Allmant

Den svenska spel- och lotterimarknaden ir visentligen férbehéllen
staten, histsporten och folkrorelserna. Denna uppdelning av
marknaden har gamla anor. Vadhillning pd histar till f6rmin fér
histaveln har férekommit sedan dtminstone 1923 och tips och
penninglotterier 1 uteslutande statlig regi sedan 1930-talet.
Lotterier har sedan l&ng tid tillbaka utgjort en viktig finansierings-
killa for foreningslivet, vilket intagit en sirstillning pd s3 sitt att
lotterier tilldtits till férman fér vissa allminnyttiga indamél men
inte till f6rman fér privata vinstintressen. Redan 1939 irs lotteri-
férordning slog fast denna princip.

Kommersiella inslag har dock férekommit i viss omfattning pd
den svenska spel- och lotterimarknaden genom tiderna. I dag ir de
kommersiella intressena huvudsakligen inskrinkta tll s.k.
restaurangkasinon.

De spelformer som forekommer pd den reglerade svenska
marknaden kan sammanfattningsvis sigas vara féljande (nirmare
beskrivning av de olika spelformerna féljer i avsnitt 3.2): Turspel
(spel och lotterier dir slumpen visentligen avgdr utgdngen, t.ex.
sedvanliga lotterier, nummerspel sisom Lotto och Keno m.m;
anordnas av ideella féreningar och Svenska Spel), vadhdllning och
sportspel (anordnas visentligen av Svenska Spel och, i samband med
histtivlingar, ATG), automatspel (visentligen anordnat av Svenska
Spel) och kasinon (anordnas av Svenska Spels heligda dotterbolag
Casino Cosmopol, férutom s.k. restaurangkasinon som visentligen
organiseras av privata intressen). Till upprikningen kan évervigas
att liggas spel och lotterier som formedlas med hjilp av elektro-
magnetiska vagor (EMV-lotterier). I den svenska lagstiftningen har
dessa hittills inte behandlats som en sirskild spelform, utan
sirregleringen har avsett sjilva formedlingssittet. Hittills har ocksd
det produktutbud som de svenska spelanordnarna tillhandahillit i
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elektronisk form haft motsvarigheter 1 fysisk form. Det
forekommer dock i 6kande omfattning spel och lotterier som
anordnas pd elektronisk vig vilka inte finns i fysisk form.

Enligt lotterilagen ir det som huvudregel ideella féreningar, vilka
har tll huvudsakligt syfte att frimja ett allminnyttigt dndamil
inom landet, som har ritt att anordna lotterier. De undantag som
direkt framgir av lotterilagen ir i detta sammanhang av mindre
betydelse. Emellertid har regeringen en utomordentligt stor
mojlighet att, med fringdende av regleringen 1 lotterilagen, ge
tillstdnd till lotterier i annan ordning. I 45 § lotterilagen stadgas
sdledes att regeringen fir meddela sirskilt tillstdind att anordna
lotteri i andra fall och annan ordning in som anges i lotterilagen.
Regeringen har dirmed ritt att ge tillstdnd till andra 4n dem som
anges i lotterilagen att anordna lotterier och dessutom med andra
regler, exempelvis 1 friga om vinster. Det ir med stéd av denna
undantagsbestimmelse som tillstdnden givits till de statsigda eller
statskontrollerade bolagen Svenska Spel och ATG, vilka inte ingdr i
den kategori anordnare som anges 1 lotterilagens allminna
bestimmelser (se sirskilt 15 § lotterilagen).

Lotterilagens reglering i férening med regeringens tillstinds-
givning enligt 45§ lotterilagen innebir att det i Sverige rider
monopol pd vadhillning i samband med idrottstivlingar i mer dn en
kommun (Svenska Spel), pd vadhillning i samband med hist-
tivlingar (ATG), {6r virdeautomater (Svenska Spel) férutom i vissa
fall for fartyg i internationell trafik och pd kasinospel férutom de
s.k. restaurangkasinona (Svenska Spel genom det heligda
dotterbolaget Casino Cosmopol). Lokala lotterier, inklusive
bingospel, ir férbehdllna ideella féreningar pd orten. Rikslotterier
anordnas sdvil av ideella féreningar som av Svenska Spel. Endast
vid de s.k. restaurangkasinona foreligger en friare konkurrens, dir
hotellet eller restaurangen och dven andra kommersiellt verkande
foretag kan erhilla tillstdnd.

Den reglerade svenska spelmarknaden omsatte under &r 2004
minst 36,5 miljarder kronor brutto. Av omsittningen avsdg
56 procent Svenska Spel (inklusive Casino Cosmopol som dock
endast redovisar behillningen efter utbetalda vinster), 29 procent
ATG, 12procent folkrorelsernas lotterier och 3 procent
restaurangkasinon. Den sammanlagda forsiljningen av spel och
lotterier ver Internet uppgick till 1 720 miljoner kr. I den summan
ir inte Spero Onlines EMV-lotterier medriknade eftersom
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uppgifter dir saknas om omsittning. Den totala nettoomsittningen
var ca 15 miljarder kr.

Jimte den reglerade svenska spelmarknaden férekommer ett
omfattande spelande i Sverige pd spel och lotterier som inte
omfattas av den svenska lagstiftningen. Framfor allt handlar det om
spel 6ver Internet som anordnats utomlands i éverensstimmelse
med lagstiftningen i ursprungsstaten. Utbudet av sddana spel har
okat kraftigt sedan slutet av 1990-talet. Frin bérjan tillhandaholls
frimst mojligheten till  vadhillning hos utlandsetablerade
anordnare. Efter hand har dock andra spelformer slagit igenom,
sdsom kasinospel och pokerspel. Den kraftigaste tillvixten for
nirvarande avser poker. Det finns uppgifter om att marknaden foér
Internetpoker 6kat med 600 procent under en tolvménadersperiod
till och med november 2004 (jfr Lotteriinspektionens rapport
”Spelmarknadens utveckling i Sverige och internationellt”, dnr
105/2005).

Det ir omdjligt att bedéma hur stort spelandet 1 Sverige hos
utlindska spelanordnare dr. Nigra helt tillf6rlitliga uppgifter om
detta gir inte att fd fram. Det finns uppgifter om en omsittning pd
ca 6 miljarder kr ar 2004. Den undersékning som Sifo pd uppdrag
av Lotteriinspektionen litit utféra angdende spel pd Internet
indikerar dock en betydligt ligre omsittning dn sd (Spel pa Internet
— en undersékning bland allméinheten, 2005-05-11).

Dessutom férekommer 1 Sverige spel pd illegala inhemska spel
och lotterier, sdsom illegal vadhdllning samt spelautomater och
kortspel utan tillstdind. Omsittningen pd det illegala spelet kan
svirligen uppskattas. Enbart det illegala automatspelet beriknas
dock omsitta flera miljarder kr &rligen (jfr Lotteriinspektionens
rapport "Kartliggning av den svenska marknaden f6r automatspel
och liknande spel som idag saknar tillstind eller anordnas utan
erforderligt tillstdnd”, dnr 76/2003, enligt vilken det antagits att det
finns ca 3000 illegala spelautomater i Sverige, att brutto-
omsittningen uppgar till ca 1 miljon kronor per automat och 4r och
att nettoomsittningen uppgdr till ungefir en tredjedel av
bruttoomsittningen).

Berikningar har gett vid handen att svenska folket (personer
over 18 4r) 1 genomsnitt anvinder knappt tre procent av sin
disponibla inkomst till spel och lotterier och att nettokostnaden —
utgifterna minskat med utbetalda vinster — uppgdr till knappt
1,2 procent av den disponibla inkomsten. Den andel av den
disponibla inkomsten som anvinds till spel och lotterier har
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bedémts vara relativt konstant under en lingre tid, eller till och
med minskat ndgot, trots att spelandet i Sverige har 6kat.

3.2 Spel och spelformer
3.2.1  Turspel

Med turspel avses hir spel och lotterier dir utgdngen si gott som
helt ir beroende pd slumpen. Det ror sig framfor allt om lotter av
olika slag eller nummerspel sdsom Lotto och Keno. Lotterier som
anordnas lokalt dr férbehdllna foreningslivet med stéd av lotteri-
lagen. Ideella féreningar som bedriver riksomfattande verksamhet
har ritt att anordna riksomfattande lotterier av detta slag.
Dirutéver har regeringen givit Svenska Spel tillstdnd att anordna
riksomfattande lotterier av turspelskaraktir med stod av 45§
lotterilagen. I samband med offentliga nojestillstillningar finns
ocksd mojligheter att i begrinsad omfattning anordna spel av detta
slag.

3.2.2 Vadhallning och sportspel

Riksomfattande vadhillning férekommer, efter tillstdind av
regeringen med stéd av 45§ lotterilagen, 1 samband med
idrottstivlingar, pd Melodifestivalen och Eurovisionsschlager-
festivalen (Svenska Spel), samt i samband med histtivlingar
(ATG). Vadhillning ir enligt 4§ lotterilagen att anse som ett
egentligt lotteri, med undantag fér vadhillning i samband med
histtavling och vadhillning i samband med idrottstivling som
bedrivs 1 mer dn en kommun. Det finns dirfor forutsitiningar for
frimst ideella féreningar att anordna vadhillning i de fall nir sddan
ir att anse som ett egentligt lotteri, men dessa foérutsittningar ir
starkt begrinsade och det ir okint i vilken omfattning detta sker.

Regleringen i lotterilagen i férening med regeringens tillstdnds-
givning innebir att det 1 praktiken foreligger monopol pd
vadhillning i samband med idrottstivlingar i mer in en kommun
samt i samband med histtivlingar.
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3.2.3  Automatspel

Med automatspel forstds hir spel pd spelautomater som kan ge
vinst och dir vinsten inte enbart bestdr i ritt till fortsatt spel. Spel
pa spelautomater som inte ger vinst eller ger vinst endast i form av
frispel regleras i lagen (1982:636) om anordnande av visst
automatspel (automatspelslagen) och inte i lotterilagen. For-
hillandet mellan automatspelslagen och lotterilagen behandlas i
avsnitt 8.1.7 och 8.2.3 och spel enligt automatspelslagen kommer
inte att beréras nirmare hir.

Spel pd penningautomater, dvs. automater som betalar ut vinst i
form av pengar, och skicklighetsautomater ir i princip inte tilldtet i
Sverige.

Spel pd virdeautomater, dvs. automater som betalar ut vinst i
form av virdebevis ir enligt lotterilagen tillitet i samband med viss
hotell- och restaurangverksamhet eller bingospel. Tillstind till
virdeautomater enligt lotterilagen kan endast ges till ett spelféretag
som igs av staten. Svenska Spel har tillstdnd att anordna spel pd
som mest 7 500 virdeautomater.

Enligt lotterilagen giller dock att ovanstiende automatspels-
former kan f& anordnas dven pi fartyg i internationell trafik. En
overenskommelse har triffats mellan Sverige och Finland om
automatspel pa passagerarfartyg i reguljir linjetrafik mellan Sverige
och Finland (regeringens beslut den 22 mars 2001,
dnr Fi2000/4429). Nigon motsvarande JSverenskommelse med
annan stat har inte triffats.

Spel pd varuspelsautomater fir anordnas 1 samband med offentlig
nojestillstillning (tivoli eller liknande).

Enligt kasinolagen (1999:355) fér tillstdnd till kasinospel omfatta
iven spel pi penningautomater och andra automatspel. I
regeringens tillstdnd till Casino Cosmopol har medgivits ritt till
sddant automatspel inom de fyra kasinon som omfattas av
kasinolagen.

Automatspel 1 andra former ir inte tilltet.

3.2.4 Kasinospel

Kasinolagen reglerar de kasinon med s.k. internationella regler som
finns 1 Sverige. Enligt kasinolagen kan tillstdind att anordna
kasinospel ges endast till féretag som 1 sin helhet, direkt eller
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indirekt, dgs av staten. Kasinolagen mojliggor sex sddana kasinon
och i dag finns fyra stycken. Sidant kasinospel kan omfatta
roulettspel, tirningsspel, kortspel och liknande samt olika former
av automatspel.

Frin kasinospel enligt kasinolagen madste skiljas de s.k.
restaurangkasinona, dvs. roulettspel, tirningsspel och kortspel som
anordnas 1 samband med restaurang- eller hotellverksamhet,
offentliga néjestillstillningar inom néjesparker eller pd fartyg i
internationell trafik. Denna verksamhet har till det yttre formen av
kasinospel men férutsittningarna skiljer sig i visentlig min frin
kasinospel enligt kasinolagen, t.ex. genom att endast férhallandevis
l8ga insatser och vinster medges vid restaurangkasinon. Dessutom
kan restaurangkasinon inte omfatta spelautomater som ger vinster.
Restaurangkasinon ir inte foérbehdllna staten eller folkrorelserna
och 1 praktiken anordnas allt spel pd restaurangkasinon av privata
foretag. Ca 180 anordnare har tillstdnd att bedriva sddant spel.
Cherryforetagen 4r marknadsdominerande. Av de &vriga ir
merparten vildigt sma.

3.2.5 Andra spelformer

Lotterilagen omfattar dven vissa andra forfaranden som
definitionsmaissigt ir att anse som lotterier.

Olika former av marknads- och tivolindjen, sdsom chokladhjul
och bollkastning, anordnas i samband med offentliga néjes-
tillstillningar m.m.

Bingospel definieras i 5§ lotterilagen som ett lotteri som
forutsitter att deltagaren ir nirvarande pd spelplatsen och dir
képer en bingobricka, dir vinstméjligheterna ir beroende av om de
nummer som dras sammanfaller med numren p& bingobrickan och
dir deltagaren genast gér ansprik pd sin vinst. Bingospel har
traditionellt anordnats av de ideella foéreningarna genom s.k.
bingoallianser dir ett antal féreningar samverkat vid anordnandet
av bingospel. T dag dr det dock vanligt att bingospelet 1 praktiken
ombesérjs av serviceforetag pd uppdrag av bingoalliansen och det
forekommer dessutom att tillstdndet givits till serviceféretaget att
anordna bingospel till f6rmin for de i bingoalliansen ingdende
féreningarna.

Kortspel anordnas som nimnts ovan som kasinospel, sdvil i de
kasinon som omfattas av kasinolagen som vid restaurangkasinon.
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Med kortspel enligt lotterilagen avses t.ex. Black Jack medan bridge
anses falla utanfér med hinsyn till att utgdngen i det spelet ansetts
vara beroende av spelarens skicklighet. Poker har diremot ansetts
falla under lotterilagstiftningen (jfr Skatteverkets skrivelse den 31
januari 2005, dnr 130 19427-05/111) trots att utgingen dven dir 1
viss min torde vara beroende av spelarnas skicklighet. T stillet
torde det ha varit pokerspelets karaktir som gjort att det ansetts
béra omfattas av lotterilagstiftningen. Det ir mojligt enligt
lotterilagen att anordna enbart kortspel, men detta forutsitter att
spelet anordnas i1 samband med restaurang- eller hotellverksamhet,
offentliga nojestillstillningar inom néjesparker eller pd fartyg i
internationell trafik. Insatser och vinster ir starkt begrinsade vid
kortspel som anordnas utanfér kasinon enligt kasinolagen; hogsta
tillitna insats pd varje sirskild vinstméjlighet dr i dag ca 65 kr och
hégsta vinst knappt 100 kr.

Kedjebrevsspel ir en spelform som ocksd omfattas av lotterilagen.
Den definieras som spel, i vilka vinstméjligheterna huvudsakligen
beror pd antalet deltagare som efter hand intrider i spelet. Denna
definition omfattar dven de s.k. pyramidspelen. Kedjebrevsspel far
inte anordnas 1 Sverige.

3.2.6 EMV-spel

I lotterilagen behandlas inte spel som anordnas pd elektronisk vig
som nigon sirskild spelform. Att dessa spel ind3 sirregleras i
lotterilagen beror pa sdttet de formedlas pa och inte spelformen i sig.
I 21a-d§§ lotterilagen ges sdledes regler for lotterier som
formedlas med hjilp av elektromagnetiska vdgor. Det ir vid spel
som anordnas pd elektronisk vig, i dag framfor allt 6ver Internet,
som tillvixten dr absolut storst. Dessa spel bér dirfér behandlas
sirskilt vid redogorelsen f6r den svenska spelmarknaden och dess
utveckling.

Bland de spel som férmedlas med hjilp av elektromagnetiska
vdgor finns sdvil turspel i olika former som vadhillning och
sportspel. Med utgingspunkt i lotterilagens definitioner ir det
diremot inte mdjligt att anordna bingospel eller automatspel som
féormedlas med hjilp av elektromagnetiska vigor. Bingospel
forutsitter nimligen att deltagarna ir nirvarande pd spelplatsen.
Detsamma m3ste anses gilla automatspel eftersom med detta avses
spel pd mekaniska eller elektroniska spelautomater (en annan sak ir
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att en dator kan anses vara en spelautomat under vissa
forutsittningar; jfr Malmé tingsritts domar den 31 maj 2005 i mél
B 1095-03 m.fl.). Roulettspel, tirningsspel och kortspel ir inte
definierat i lotterilagen (jfr SOU 2000:50 s. 186 £.). Det torde dock
vara klart att dessa spelformer i lotterilagens betydelse endast avser
de traditionella fysiska formerna (se prop. 2001/02:153 s. 18 f.; jfr
Kammarrittens i Stockholm dom den 29 september 2005, mél nr
299-05). Det kan givetvis forekomma att EMV-lotterier
presenteras pi ett sidant sitt att det pd datorskirmen eller pd
mobiltelefonens display ser ut som att man har att géra med ett
rouletthjul, en spelautomat, tirningar eller spelkort. Att ett EMV-
lotteri ser ut som t.ex. roulettspel innebir dock inte att lotteriet
omfattas av de sirskilda reglerna om roulettspel utan det normala
ir d3 att lotteriet anses vara ett s.k. egentligt lotteri. Diremot ir det
fullt mojligt att pa elektronisk vig delta i vadhillning, utan att det
spelets karaktir forindras pd grund av férmedlingssittet. Dessa
slutsatser har kommit till uttryck 1 21 a§ lotterilagen, av vilken
foljer att lotterier som férmedlas med hjilp av elektromagnetiska
vagor dr att anse som egentliga lotterier. Vadhillning i samband
med idrottstivling som bedrivs i mer in en kommun eller i
samband med histtivling ir diremot inte att anse som egentligt
lotteri. Det torde i och fér sig dven vara mojligt att anordna
bingospel 6ver Internet pd samma sitt som om spelarna deltar i
verksamheten 1 en lokal dir spelet anordnas. Enligt lotterilagen blir
dock sddan verksamhet 6ver Internet att anse som ett egentligt
lotteri.

Tillstdnd till egentliga lotterier, t.ex. traditionella lotterier och
andra turspel, som férmedlas med hjilp av elektromagnetiska vigor
kan ges till ideella féreningar pd samma sitt som fér egentliga
lotterier 1 &vrigt. Med hinsyn tll att spel éver Internet ir
tillgingligt 1 princip var som helst dr det svdrt att begrinsa
spelandet till ett lokalt avgrinsat omride. Enligt 11 § lotterilagen
skall ett tillstdnd att anordna ett lotteri bl.a. avse ett visst omride
dir lotteriverksamheten skall bedrivas, vilket normalt skall utgéras
av det omride dir tillstindshavaren r verksam. Aven om det i varje
fall teoretiskt skulle gi att begrinsa tilltridet till spel 6ver Internet
till personer folkbokférda i1 en viss kommun eller ett lin (jfr prop.
2001/02:153 s. 21) ir detta i dag i praktiken inte ett realistiskt
alternativ. Redan dirav féljer att endast folkrorelseaktdrer med
riksomfattande verksamhet torde komma 1 friga att anordna EMV-
lotterier.
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Endast en organisation frin folkrorelsen har i dag tllstind i
Sverige att anordna EMV-lotterier, nimligen Spero Spel som igs av
A-Lotterierna och IOGT-NTO Lotterierna. Med stéd av
regeringens tillstdnd enligt 45 § lotterilagen har dven Svenska Spel
tillstdnd att anordna EMV-lotterier. Svenska Spel anordnar sivil
turspel som vadhéllning 6ver Internet och dven via mobiltelefon.
Aven ATG anordnar vadhillning 6ver Internet i samband med
histtivlingar. Vadhillning i samband med histtivlingar samt
vadhéllning i samband med idrottstivling som bedrivs i mer in en
kommun omfattas inte av de sirskilda reglerna i 21 a-d§§
lotterilagen, och ATG respektive Svenska Spel har monopol inom
dessa sektorer dven sdvitt avser vadhillning som férmedlas med
hjilp av elektromagnetiska vgor. Den 24 november 2005 beviljades
Svenska Spel tillstdnd att dven anordna pokerspel éver Internet.
Verksamheten férvintas starta vren 2006.

3.3 De svenska anordnarna av spel och lotterier
3.3.1 Svenska Spel

AB Svenska Spel ir ett av staten heligt aktiebolag. Bolaget bildades
1996 genom en sammanslagning av AB Tipstjinst och Svenska
Penninglotteriet AB. Enligt bolagsordningen ir féremdlet for
bolagets verksamhet att efter tillstdnd frdn regeringen anordna
lotterier om pengar och vadhillning i samband med tivlingar samt
bedriva dirmed forenlig verksamhet. Alla tillgingliga vinstmedel
skall disponeras pd sitt som regeringen bestimmer.

Svenska Spel anordnar olika former av turspel och lottning,
vadhillning frimst 1 samband med idrottstivlingar, spel pi
virdeautomater och kasinospel, det sistnimnda genom det heligda
dotterbolaget Casino Cosmopol AB. Regeringen har meddelat
samtliga tillstdnd. Bruttoomsittningen pd spel ir 2004 uppgick till
totalt 19 354 miljoner kr (exklusive Casino Cosmopol som
redovisade en nettoomsittning om 853 miljoner kr). Svenska Spels
resultat &r 2004 uppgick till 4 782 miljoner kr (koncernresultatet
uppgick till 4 803 miljoner kr).

Svenska Spels 6verskott omfattas av ett vinstdelningssystem,
enligt vilket en andel av overskottet férdelas till barn- och
ungdomsverksamhet. Frin resultatet gors avdrag med ett
grundbelopp — storleken pd detta grundbelopp kan med ledning av

61



Den marknadsmissiga och tekniska utvecklingen pé spel- och lotterimarknaden SOU 2006:11

Svenska Spels arsredovisning fér &r 2004 uppskattas till ca 3 000
miljoner kr — som tillfaller staten, varefter ca hilften skall tillfalla
barn- och ungdomsverksamhet och kanaliseras med ca 80 procent
via Riksidrottstérbundet och med ca 20 procent via Ungdoms-
styrelsen. Av Svenska Spels 6verskott f6r 4r 2004 utbetalades med
stod 1 vinstdelningssystemet knappt 655 miljoner kr il
Riksidrottsférbundet och 153,5 miljoner kr till Ungdomsstyrelsen.

Aterstoden av 6verskottet skall betalas in till staten, som dock
kan verka fér att Svenska Spels bolagsstimma ansldr ytterligare
medel for sirskilda indamil. Bolagsstimman har silunda beslutat
att av 2004 ars overskott skall ytterligare 360 miljoner kr betalas ut
till Riksidrottsférbundet, delvis inom ramen foér det s.k.
Handslaget genom vilket Riksidrottsférbundet under en fyradrs-
period tillférs ytterligare 1000 miljoner kr fér barn- och
ungdomsidrott. 3 634 miljoner kr av 2004 &rs 6verskott betalades in
till staten. I friga om vinstdelningssystemet hinvisas vidare till
prop. 1995/96:169 s. 14 ff. och prop. 2003/04:1 Utgiftsomride 2
s. 110 £.

Svenska Spels produktutbud bestir huvudsakligen av féljande:

Turspel

Svenska Spel anordnar sivil nummerspel som vanliga lotterier. Den
storsta produkten ir lotteriet Triss, dir bruttoomsittningen ar
2004 uppgick till 3 246 miljoner kr. Dirnist kommer nummer-
spelen Lotto och Keno dir bruttoomsittningen &versteg 2 100
respektive 1 100 miljoner kr &r 2004. Vidare ingdr i produktutbudet
ytterligare nummerspel sdsom Vikinglotto och lotterier sdsom
Penninglotten och Tian. Samtliga produkter finns tillgingliga dven
over Internet. Triss och Tian finns idven tillgingliga 6ver mobil-
telefon. I de angivna omsittningstalen ir dessa EMV-lotterier
inkluderade.

Som turspel redovisar Svenska Spel iven Joker som ir ett
tilliggsspel (nummerspel) som kan képas i anslutning till sdvil
nummerspel sdsom Lotto och vadhillningsprodukter sisom
Stryktipset och Ma3ltipset men inte separat. Vidare redovisas
produkterna Bingo och Pick’n’Click som turspel. Dessa bida
produkter finns endast tillgingliga som EMV-lotterier och
behandlas dirfér under den rubriken.
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Den totala bruttoomsittningen ir 2004 pd spel inom affirs-
omridet Turspel, som omfattar de ovannimnda spelformerna
inklusive EMV-lotterier, uppgick till 8 332 miljoner kr.

Vadhdllning och sportspel

Ett flertal produkter som avser vadhillning finns i Svenska Spels
produktutbud. Vadhillning anordnas férst och frimst pd idrotts-
evenemang men dven pd Svenska Melodifestivalen och Eurovisions-
schlagerfestivalen samt p3 hundkapplépningar. Vadhillning pd
hundkapplépningar  har  anordnats under produktnamnet
Greyhound men Svenska Spel beslutade att upphéra med sddan
vadhillning vid drsskiftet 2005/06.

Oddset dr produktnamnet pd traditionell vadhillning. Oddset
finns 1 flera olika former och ir den stérsta produkten inom
vadhdllning med en omsittning &r 2004 pd 1990 miljoner kr. Ett
brett urval av idrottsevenemang férekommer, varav fotbolls-
matcher — sirskilt svenska allsvenskan och superettan samt
engelska och italienska ligorna men dven andra serier — ir mest
frekvent foérekommande. I urvalet ingdr idven t.ex. ishockey,
handboll, basketboll, speedway och bandy samt melodifestivaler.
Stryktipset och Mailtipset dr andra produkter inom sportspelen.
Samtliga spelformer finns tillgingliga 6ver Internet och ndgra
former av Oddset genom mobiltelefoni. Den totala omsittningen
for vadhillning och sportspel uppgick &r 2004 till 3 751 miljoner kr.

Automatspel

Virdeautomatspel anordnas under produktnamnen Jack Vegas och
Miss Vegas. Spel pd Jack Vegasautomater fir anordnas i samband
med hotell- eller restaurangverksamhet medan Miss Vegas-
automaterna finns i bingohallar. Enligt regeringens tillstdnd far det
finnas hégst 7000 virdeautomater i samband med hotell- eller
restaurangverksamhet och hégst 500 i samband med bingospel.
Ca 7 200 automater finns utstillda i dag.

Bruttomsittningen uppgick &r 2004 till 7 270 miljoner kr, varav
6 582 miljoner kr beldpte pd Jack Vegasautomaterna och resten pd
Miss Vegasautomaterna. Tidigare férdes éverskottet (bruttoom-
sittningen med avdrag for vinster och omkostnader) frin Jack
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Vegasautomaterna direkt till féreningslivet, varvid Riksidrotts-
forbundet och Ungdomsstyrelsen foérdelade éverskottet. Frin och
med 4r 2004 redovisas i stillet 6verskottet tillsammans med
overskottet frin Svenska Spels ovriga produkter vilket férdelas
mellan staten och féreningslivet enligt vinstdelningssystemet.

Kasinospel

De kasinon som drivs av Svenska Spels heligda dotterbolag Casino
Cosmopol AB regleras i kasinolagen (1999:355) och inte i
lotterilagen. Vi har funnit att kasinolagen inte bér omfattas av vért
uppdrag, och en sirskild utredare med uppgift att se 6ver
kasinoverksamheten har férordnats (Fi 2005:07). Hir skall endast,
for fullstindighetens skull, nimnas att Casino Cosmopol AB driver
fyra kasinon, i Malmé, Géteborg, Stockholm och Sundsvall, och att
spelintikterna (nettoomsittningen) frin dessa kasinon uppgick till
853 miljoner kr &r 2004. Kasinoverksamheten redovisar endast
nettoomsittningen till skillnad frin 6vriga verksamhetsgrenar som
redovisar bruttoomsittningen.

EMV-lotterier

Som nimnts ovan ir Svenska Spels fullstindiga sortiment av turspel
och sportspel tillgingligt éver Internet. Spelformerna Triss, Tian
och Bingo samt vadhillningsformerna Oddset Lingen och Oddset
Mixen tillhandahilles dessutom via mobiltelefon. Det finns alltsd
mdjligheter till vadhillning och till att “képa lotter” pd elektronisk
vig. Med att kopa lotter pd elektronisk vig menas hir att spelaren
pa datorskirmen fir upp en bild av en lott, t.ex. en Trisslott vilken
sedan “skrapas” genom att de “tickta filten” markeras. Det ir allts3
inte frigan om kop 1 den meningen att fysiska lotter bestills hem av
képaren, och den fysiska lotten kan inte jimstillas med den bild
som ses pd skirmen. De fysiska och de elektroniska produkterna
motsvarar dock varandra till utseende och spelidé.

Dessutom tillhandahiller Svenska Spel tvi produkter 1
elektronisk form som inte har ndgon fysisk motsvarighet 1 Svenska
Spels sortiment, nimligen turspelen Bingo och Pick n”Click.
Bingo motsvarar i utformning fysiskt bingospel, vilket Svenska Spel
alltsd inte anordnar, och tillhandahilles bide 6ver Internet och via
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mobiltelefon. Pick 'n”Click ir ett s.k. sannolikhetsspel (probability
games), med ett stort antal tickta filt, av vilka ett bestimt antal
skall ”avtickas”. P4 den valda spelplanen finns alltid vinst, om ritt
filt avticks. Denna form av sannolikhetsspel har ansetts inte vara
mojlig att anordna 1 form av fysiska lotter av sikerhetsskil.
Pick “n”Click finns endast pd Internet.

Slutligen avser Svenska Spel att introducera pokerspel &6ver
Internet. Regeringen har den 24 november 2005 givit tillstdnd till
detta men verksamheten har idnnu inte pdbérjats.

Bruttoomsittningen for spel som anordnas éver Internet eller
mobiltelefoni i Svenska Spels regi uppgick dr 2004 till 777 miljoner
kr. Svenska Spel bedémer dock att deras andel av spelandet frin
Sverige pa sidant spel uppgér till endast 12 procent.

3.3.2 ATG

AB Trav och Galopp (ATG) bildades 1974. Foretaget igs av
Svenska Travsportens Centralférbund (STC) med 90 procent av
aktierna och av Svensk Galopp (SG) med 10 procent av aktierna.
ATG ir sdledes inte till nigon del dgt av staten. Diremot ir
foretaget statskontrollerat genom att staten tillsitter sex av elva
ledaméter 1 styrelsen, diribland styrelseordféranden. Av &vriga
ledaméter utses fyra av STC och en av SG.

ATG:s spelverksamhet bestdr av vadhdllning pd histar. Denna
sker 1 form av banspel, dvs. spel som anordnas pd trav- och
galoppbanorna i anslutning till histtivlingar dir, eller spel genom
ombud eller 6ver Internet (E-spel). Samtliga ATG:s tillstdnd att
anordna spel har meddelats av regeringen med stéd av 45§
lotterilagen.

ATG:s produktutbud bestdr av ett flertal varianter av
vadhillning, dir V75 — som gr ut p4 att spela pd vinnaren i sju lopp
och dir vinst utgdr vid fem, sex eller sju ritt — utgor den storsta
enskilda produkten med en bruttoomsittning ir 2004 om
4 156 miljoner kr. ATG har siledes inte ndgot rent turspel i sitt
sortiment, iven om det finns méjlighet att képa en s.k. Harry Boy,
dir spelaren — i spelets grundform - inte sjilv pdverkar
vadhillningen. Alla ATG:s spelformer finns tillgingliga som
banspel, via ombuden och som E-spel.

ATG:s bruttoomsittning och vinstutdelning ar 2004 framgér av
tabell 3.1.
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Tabell 3.1 Bruttoomséttning och vinstutdelning (miljoner kr)

Bruttoomséttning Vinstutdelning
Ombudsspel 83121 5712,1
Banspel 1526,0 1152,0
E-spel 938,3 649,4
Totalt 10776,4 75135

Verksamheten 1 ATG beskattas enligt lagen (1991:1482) om
lotteriskatt. Enligt 1 b§ 1 den lagen tas lotteriskatt ut med
36 procent av den behdllning som 4terstdr sedan de sammanlagda
vinster som betalats ut till vinnarna i lotteriet riknats av frin de
sammanlagda insatserna. Aterstoden, efter avdrag fér omkostnader,
tillfaller pd olika sitt histsporten i Sverige.

Enligt &rsredovisningen uppgick lotteriskatten ar 2004 till
1201,7 miljoner kr. ATG:s omkostnader inklusive ombudsarvoden
var ca 780 miljoner kr och 6verskottet som tillféll histsporten
uppgick till 1 301,2 miljoner kr.

ATG:s bruttoomsittning 6kade med ca 240 miljoner kr &r 2004
jimfort med dret innan. Fér ombudsspelet och E-spelet dkade
bruttoomsittningen medan banspelet minskade.

ATG har dessutom internationellt samarbete med anordnare av
vadhillning 1 samband med histtivlingar 1 andra linder, framfér allt
de andra nordiska linderna. Omsittningen pd spel frin utlandet
uppgick dr 2004 till 537,3 miljoner kr.

3.3.3 Folkrorelserna
Allmint

Nir man talar om folkrérelsernas lotterier menas normalt lotterier
av olika slag som ideella féreningar anordnar och dir éverskottet
tillfaller foreningen. Redan i lotterilagen pekas associationsformen
ideell férening ut som en forutsittning — 18t vara att vissa undantag
kan komma 1 friga. Foreningen skall enligt sina stadgar ha till
huvudsakligt syfte att frimja ett allminnyttigt indamil inom
landet, bedriva verksamhet som huvudsakligen tillgodoser ett
sddant indamil och inte vigra nigon intride som medlem om inte
sirskilda skil mot detta foreligger. Slutligen krivs att foreningen
for sin verksamhet behover lotteriinkomster.
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Det ir alltsd inte nédvindigt att en ideell férening, for ate {3
anordna lotterier enligt lotterilagen, miste ingd i vad som
definitionsmissigt ir att anse som en folkrorelse, med vilket
normalt f6rstds en gruppbildning med en anslutning som omfattar
breda samhillsskikt, sdsom traditionellt t.ex. fackférenings- eller
nykterhetsrorelsen. I stillet dr det ett allminnyttigt indamél som
kommer i férgrunden nir det giller att avgrinsa denna sektor pd
lotterimarknaden. Med allminnyttigt indamil torde forstds
indamil som “enligt en utbredd uppfattning ir virda att stédja”
(prop. 1993/94:182 s. 59). Vad som ir ett allminnyttigt indamail
kan sdledes forindras Gver tiden.

Folkrorelsesektorn pd den svenska spelmarknaden kan mycket
grovt delas in 1 rikslotterier, lokala eller regionala lotterier samt
bingospel. Med rikslotterier menas lotterier som anordnas i mer in
ett lin.

Det finns ca 30 anordnare som har tillstdnd att anordna
rikslotterier. Ca 60 tillstdnd till rikslotterier meddelades for ar
2004. Folkspel ir den storsta anordnaren av rikslotterier med
Bingolotto som den storsta enskilda produkten. Folkspels
bruttoomsittning &r 2004 uppgick till 1872 miljoner kr, varav
1 638 miljoner kr avsig Bingolotto medan bruttoomsittningen for
ovriga rikslotterier uppgick till 800 miljoner kr.

Lokalt och regionalt finns flera hundra ideella féreningar som
har ritt att anordna lotterier inom den egna kommunen eller inom
ett visst regionalt avgrinsat omrdde. Det finns minst 3 000 sddana
lotterier. Bruttoomsittningen for dessa lokala och regionala
lotterier &r 2004 var uppskattningsvis ca 100 miljoner kr. Dirutéver
forekommer lokala lotterier som med stéd av 19 § lotterilagen
bedrivs utan tillstdnd eller registrering. Det saknas uppgifter om
omsittning foér dessa lotterier.

Aven bingospelet i Sverige ir forbehillet ideella féreningar, vilka
dock i regel samverkar i s.k. bingoallianser som anordnar bingospel
till formin fér de diri ingiende foreningarna. I vissa fall har
tillstdnd till bingospel givits till privatigda aktiebolag dir
fordelningen av o6verskottet till ideella féreningar angivits i
tillstdndet. Det finns ungefir 100 bingohallar i landet med tillstdnd
att anordna bingo till f6rmin f6r 575 ideella foreningar med
allminnyttigt indamil. Bruttoomsittningen &r 2004 beriknas ha
uppgatt till ca 1 800 miljoner kr.
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Folkrorelsesektorn beriknas siledes ha haft en bruttoomsittning
dr 2004 om 4 570 miljoner kr. Sektorns andel av den reglerade
svenska lotterimarknaden var ca 12 procent.

Virdet av vinsterna i rikslotterierna och de lokala lotterierna
skall enligt lotterilagen motsvara minst 35 procent och héogst
50 procent av insatsernas virde. Fér bingospel giller att vinsterna
skall motsvara minst 35 procent av insatsernas virde medan nigot
vinstandelstak inte finns. Sikra uppgifter om hur stor andel av
bruttoomsittningen som slutligen tillfsll de ideella féreningarna ir
2004 saknas. Ar 2003 uppgick den slutliga behillningen for
Folkspels lotterier till 32 procent, fér ovriga rikslotterier till
28 procent, foér de lokala lotterierna till uppskattningsvis
49 procent och fér bingospelet — dir vinstiterbetalningen ir hogre
in for rikslotterierna och de lokala eller regionala lotterierna —
14 procent. Med utgingspunkt i att dessa andelstal skulle vara
oférindrade fér dr 2004 borde foreningarnas slutliga behdllning
uppgd till ca 600 miljoner kr frin Folkspels lotterier,
ca 225 miljoner kr frdn &vriga rikslotterier, ca 50 miljoner kr frin
lokala och regionala lotterier och ca 250 miljoner kr frin
bingospelet.

En nirmare beskrivning av de stérsta anordnarnas verksamhet
foljer nedan. Gemensamt f6r folkrorelselotterierna dr att
verksamheten till stérsta delen bestdr av sedvanliga lotterier,
férutom bingospelet. Endast en anordnare inom folkrérelsesektorn
har hittills beviljats tillstdnd att anordna EMV-lotterier, nimligen
Spero som igs av A-Lotterierna och IOGT-NTO Lotterierna.

Folkspel

Folkspel, tidigare Folkrorelsernas samarbetsorgan fér lotterifrdgor
(FSL), idr en ideell f6rening som bildades 1989 och som har till
syfte att forbittra folkrorelsernas mojligheter att bedriva lotterier.
Folkspels medlemmar utgérs av 77 riksorganisationer med
allminnyttigt indama3l. Folkspels lotteriverksamhet hade 4r 2004 en
bruttoomsittning om 1 872 miljoner kr och svarade siledes f6r den
storsta delen av folkrérelsernas lotteriverksamhet.

Den storsta produkten i Folkspels utbud ir Bingolotto, som ar
2004 beriknas ha omsatt 1 638 miljoner kr brutto. Det bor noteras
att Bingolottos omsittning minskat kraftigt sedan 1996-97, d&
lotteriet omsatte drygt 3 100 miljoner kr arligen. Folkspel anordnar
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dven lotterierna Sverigelotten och Firgfemman, som &r 2004 hade
en bruttoomsittning om 170 respektive 15 miljoner kr.

Den ideella foreningen Folkspel ir tillstdindshavare medan den
operativa lotteriverksamheten utfors av Folkspel i Sverige AB.

Foérmodligen alla av Folkspels medlemsorganisationer, och lokala
foreningar under dessa riksorganisationer, anordnar lokala eller
regionala lotterier. Dessutom anordnar t.ex. IOGT-NTO, som ir
medlem i Folkspel, egna rikslotterier.

A-Lotterierna

A-Lotterierna dgs av Socialdemokratiska Arbetarpartiet och
Sveriges  Socialdemokraters Ungdomsférbund.  A-Lotterierna
anordnar dels prenumerationslotteriet Kombilotteriet, dels olika
skraplotter och EMV-lotterier genom Spero Spel, som igs av A-
Lotterierna och IOGT-NTO Lotterier.

Kombilotteriet hade &r 2004 en bruttoomsittning om
324 miljoner kr.

IOGT-NTO Lotterier
IOGT-NTO Lotterier dgs av IOGT-NTO och anordnar dels

prenumerationslotteriet Miljonlotteriet, dels olika skraplotter och
EMV-lotterier genom Spero Spel, som igs av A-Lotterierna och
IOGT-NTO Lotterier.

Miljonlotteriet hade &r 2004 en bruttoomsittning om
366 miljoner kr.

Spero Spel

Spero Spel dgs av A-Lotterierna och IOGT-NTO Lotterier med
50 procent vardera. Spero Spel anordnar lotterier i form av
skraplotter som siljs genom Speros lotteriombud. Spero anordnar
dven lotterier 6ver Internet och via mobiltelefoni genom Spero
Online.

Speros lotteriverksamhet ir 2004 omsatte 57 miljoner kr brutto.
Omsittningstalen f6r Spero Onlines EMV-lotterier ir inte kinda.
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3.34 Kommersiella aktoérer

Utrymmet f6r kommersiella anordnare av spel och lotterier pd den
reglerade svenska spelmarknaden ir mycket begrinsat. Det ir i
princip endast de s.k. restaurangkasinona samt marknads- och
tivolindjen som ir Oppna for privata anordnare. Brutto-
omsittningen avseende restaurangkasinon dr 2004 har uppskattats
till 1 000 miljoner kr.

Restaurangkasinon beskattas enligt lagen (1972:820) om skatt pd
spel med schablonbelopp baserat pd antalet spelbord enligt
tillstindet.

Till och med 1999 kunde kommersiella anordnare dven anordna
spel pd varuspelsautomater i samband med hotell- eller restaurang-
verksamhet men sidan verksamhet ir i dag endast tilliten vid
offentliga nojestillstillningar i form av tivolin eller liknande.

3.4 Den internationella spelmarknaden
3.4.1 Allmanna anmarkningar

Utvecklingen pd spel- och lotterimarknaden, sdvil i Sverige som
internationellt, avser till stor del interaktiva spel som férmedlas
med hjilp av elektromagnetiska vigor. Det férekommer sikerligen
en omfattande utvecklingsverksamhet dven i1 friga om fysiska”
lotterier men ur det svenska lagstiftningsperspektivet ir en sddan
internationell utveckling av mindre betydelse. Det visentliga ror i
stillet de interaktiva spelformerna dir nationsgrinserna och
nationell spellagstiftning inte hindrar tillgingligheten av spelen.
Redogorelsen hir for den internationella spelmarknaden kommer
dirfér huvudsakligen att réra den interaktiva spelmarknaden.

Att den internationella, grinséverskridande spelmarknaden
kunnat utvecklas si kraftigt som skett kan visentligen foérklaras
med utvecklingen av och allminhetens anslutning till Internet.
Internet har forst och frimst mojliggjort en grinsdverskridande
spelverksamhet pd ett sitt som inte varit mojligt tidigare. I takt
med att allt fler privatpersoner fitt tillging till Internet — pa
arbetsplatser sivil som i hemmet — har tillgingen och nirheten till
spel 6kat visentligt. Av den svenska befolkningen i dldrarna 16-84
dr hade 69,2 procent tillgdng till Internet i hemmet &r 2004
(Statistisk drsbok 2006, tabell 312). I 3ldersgruppen 35-44 &r var
siffran s hog som 86,1 procent. An si linge ir det visserligen bara
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en mindre del av Internetanvindarna som satsar pengar pa spel dver
Internet. Enligt den undersékning som Sifo pd uppdrag av
Lotteriinspektionen utférde viren 2005 om spel pd Internet hade
6 procent av allminheten i dldern 18 &r och uppdt satsat pengar pd
spel 6ver Internet de senaste tre minaderna. Den héga anslutnings-
graden till Internet innebir dock att spelmojligheterna och
tillgingligheten till spel ¢kat visentligt; allt som behovs for att
kunna spela finns tillgingligt i hemmet.

Méoijligheterna till spel 6ver interaktiva media utvecklas stindigt
och férutom Internet finns spel i en allt ¢kande omfattning
tillgingligt via mobiltelefoni och interaktiv TV (se vidare avsnitt
3.5.2). Hittills dr det dock spelandet &ver Internet som sttt i fokus
for utvecklingen, och 1 redogérelsen fér den internationella
spelmarknaden talas f6r enkelhetens skull enbart om Internet.

3.4.2  Spel over Internet

Grovt sett kan spelmarknaden 6ver Internet delas in i tre huvud-
kategorier, niamligen wvadhdllning, poker och turspel. Grins-
dragningen mellan dessa huvudkategorier kan i vissa fall vara
flytande, och det finns inte hir anledning att géra nigon exakt
avgrinsning mellan dem.

Vadhdillning

Vadhillning kinnetecknas av att utgingen ir beroende av utfallet av
en hindelse, vilket 1 sig inte dr slumpmissigt men dir spelaren inte
kan piverka utfallet genom deltagandet i vadhillningen. Det kan
tex. gilla vadslagning 1 friga om utgingen av tex. en
histkapplépning eller en fotbollsmatch men dven 1 friga om t.ex.
musik- eller skénhetstivlingar dir utgdngen visserligen ofta beror
pd rent subjektiva virderingar hos dem som avgér utgdngen men
ind3 inte kan anses vara slumpmissigt bestimd.

Vadhéllning kan ske 1 manga olika former. Anordnaren kan ange
fasta odds for de olika spelhindelserna eller odds som péverkas av
antalet deltagare och deras insatser. I bida dessa fallen giller att det
ir anordnaren som ytterst ansvarar for forutsittningarna foér
vadslagningen och stdr risken for vinst eller forlust. Anordnaren
kan vidare anordna poolspel dir alla insatser gillande en viss
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spelhindelse samlas och fordelas till vinnarna i forhillande till t.ex.
deras insatser. Anordnaren fungerar hir som en férmedlare mot en
viss provision och stdr inte risken for vinst eller forlust eftersom
vinstutbetalningen 1 friga om en hindelse inte kan bli stérre dn de
sammanlagda insatserna. Slutligen kan anordnaren férmedla vad
mellan olika spelare i s.k. vadslagningsbérser, dir anordnarens enda
uppgift dr att féra samman spelare som onskar satsa pid samma
spelhindelse och fé6rmedla insats och vinst mot en viss provision.

Poker

Det som sirskilt kinnetecknar denna kategori ir att det handlar om
spel dir flera deltagare kan spela mot varandra pd samma sitt som i
fysiskt pokerspel, men dir “korten” férdelas genom ett slumpvals-
program. Det ir alltsd inte frigan om spel mot anordnaren. Att
benimna denna kategori poker ir mdhinda inte helt rittvisande
eftersom det pd motsvarande sitt i princip skulle kunna spelas
bridge eller fia med knuff. Det ir emellertid just pokerspel som fatt
ett mycket stort genomslag 6ver Internet, till skillnad frin andra
liknande spel. Pokerspel dr av tradition ett spel om pengar och
fysiskt pokerspel hinférs med hinsyn till sin karaktir till lotteri
enligt lotterilagen. Karaktiristiskt for poker ir att utgdngen beror
inte enbart pd férdelningen av “kort” utan till stor del pd spelarnas
dtgirder och i varje fall delvis kan pdverkas av den enskilde
spelarens skicklighet.

I likhet med vadslagningsbérserna innebir anordnande av poker-
spel 6ver Internet att anordnaren erbjuder en plattform dir spelet
kan ske samt férmedlar insatser och vinster, allt mot provision.

Turspel

I turspelen dr utgdngen helt — eller i varje fall till visentlig del —
beroende av slumpen, sdsom ”skraplotter” och ”spelautomater” pd
Internet eller virtuella ankkappsimningar. Det kan visserligen sigas
att utfallet inte dr helt slumpmissigt eftersom utgingen bestims av
en pd foérhand programmerad slumpgenerator. Det finns dock
mojligheter att utforma den algoritm som bestimmer utfallet pd ett
sddant sitt att utgingen ligger mycket nira ett helt slumpmissigt

utfall.
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En sirskild kategori spel 6ver Internet ir de s.k. kasinospelen.
Dessa har som férebild de olika spelformer som férekommer i
fysisk form pa kasinon. P4 datorskirmen simuleras t.ex. roulettspel
och spelautomater och det finns dven mdjlighet att mot en
simulerad givare spela Black Jack och olika former av
pokerliknande spel. Med hjilp av grafiska effekter och ljudeffekter
ir avsikten att skapa en milj6 som si lingt som mojligt skall
motsvara ett verkligt kasino. Kasinospelen pd Internet bér dock
visentligen ses som turspel. Spelarna har inget inflytande 6ver
utgdngen vid roulettspelen eller spelautomaterna utan utgingen ir
slumpmissigt bestimd. Aven vid Black Jack och liknande spel ir
slumpen visentligen det avgérande, dven om spelarens dtgirder i
viss omfattning kan ha betydelse. Det avgérande hir torde vara att
spelet sker mot anordnaren och inte, sdsom poker, mot andra
deltagare.

3.4.3  Spelmarknaden pa Internet

Det ir inte mojligt att beskriva den internationella spelmarknaden
pd Internet annat in i stora drag. Med internationell spelmarknad
menas hir den verksamhet som ir tillginglig 1 samt riktar sig till
spelare iven utanfér den stat, dir verksamheten anordnas.
Lagstiftning pd spelomrddet har traditionellt utgdtt frin att spel
och lotterier ir en nationell angeligenhet, och lagstiftningen har
inte anpassats till internationaliseringen av spel i samma takt som
utvecklingen pd spelomridet skett. I manga stater, liksom i Sverige,
har lotteriverksamhet ansetts vara en statlig angeligenhet, eller
verksamhet som skall bedrivas endast till f6rmén {6r allminnyttiga
intressen. I vissa stater har privata vinstintressen accepterats pd
delar av spelmarknaden. Genom mégjligheten till 6verféring av
kommunikation mellan stater, och de i princip obefintliga
mojligheterna att hindra odnskad trafik éver Internet, har en grund
skapats for anordnare av spel och lotterier att etablera sig i stater
dir de har mojlighet att bedriva spelverksamhet som 6ver Internet
blir tillginglig iven dir dessa anordnare av olika skil inte lagligen
kan etablera sig och sin verksambhet.

Nigra over- eller mellanstatliga 6verenskommelser har inte
triffats 1 friga om spelverksamhet specifikt och siledes inte heller i
friga om skyldigheter for stater att begrinsa eller stoppa
spelverksamhet som riktar sig till andra stater. Inte heller finns det
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nigon fullstindig samsyn kring vad som skall anses vara
spelverksamhet. T stillet dr det i princip statens fria val om man vill
tillita spelféretag att etablera sig dir och anordna spel som riktar
sig till andra stater. Inom Europeiska unionen synes merparten av
medlemsstaterna forséka uppritthdlla nationella spelmarknader,
ibland utan att fullt ut beakta att de allminna férdragsreglerna
giller for spelverksamheten med endast de undantag som framgar
av EG-domstolens praxis (se avsnitt 6.3). Det finns emellertid
medlemsstater vars lagstiftning uttryckligen godtar anordnande dir
av verksamhet som enligt den svenska lagstiftningen ir att anse
som lotterier och som riktar sig till andra stater. Det giller framfér
allt Storbritannien i frdga om vadhillning — som dir anses som
sedvanlig niringsverksamhet och inte som spel — samt Malta. I
dessa stater har dirfér ett stort antal féretag inom spel- och
vadhillningssektorn etablerat sig. Det ror sig till viss del om féretag
som tidigare varit etablerade inom den sektorn, men i stor
omfattning handlar det om nybildade spelféretag som ofta dgs eller
kontrolleras av medborgare i stater dir privat spelverksamhet inte
ir mojlig. Ett antal av de spelforetag som 1 dag erbjuder spel 6ver
Internet med tillstdnd 1 Storbritannien eller Malta ir igda eller
kontrollerade av svenskar.

Utanfér Europeiska unionen finns méjligheter f6r spelféretag
att etablera sig i ett antal stater, antingen genom ett licens-
forfarande dir eller helt enkelt genom att verksamheten inte ir
underkastad nigon reglering dir. Det torde i ménga fall inte ens
stillas upp ndgot krav pd fysisk etablering i den ifrigavarande
staten. Det finns siledes goda méjligheter fér den som onskar
anordna spel och lotterier 6ver Internet att bedriva sidan
verksamhet.

Spelmarknaden &ver Internet har utvecklats mycket kraftigt de
senaste dren. Enbart pokerspelandet beriknades ha haft en
600-procentig utveckling 2003-04. I november 2004 fanns det
uppskattningsvis 200 spelsidor fér poker och vardera hundratals
sidor f6r vadhdllning eller kasinospel. Nira nog dagligen sker
forindringar och nya anordnare tillkommer samtidigt som andra
forsvinner. De storsta anordnarna har ett fullstindigt utbud av
spelformer medan manga anordnare enbart riktar in sig pd enstaka
spelformer sdsom poker.

Oaktat den virldsomfattande méjligheten att spela 6ver Internet
finns det geografiska inriktningar dven hos dessa. Det férekommer
alltsd att anordnare av spel 6ver Internet sirskilt riktar in sig mot
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kunder 1 vissa linder eller virldsdelar. Flera av de stora
spelforetagen 6ver Internet torde vara sirskilt inriktade mot den
amerikanska marknaden i friga om urval av spelhindelser, sprik,
marknadsforing etc. Aven om det givetvis forekommer att svenskar
spelar hos dem torde det finnas mindre anledning att behandla dem
nirmare hir.

For svenskt vidkommande ir det diremot av intresse att ett antal
anordnare med licenser i Storbritannien eller Malta klart och tydligt
riktar in sig mot den nordiska — och framfér allt den svenska —
marknaden. Aven om de enskilda féretagens marknadsstrategier
inte ir offentliggjorda kan en sidan inriktning konstateras utifrin
ett flertal faktorer sdsom att svenska spelhindelser ingdr i urvalet
vid vadhillning, att spelsidorna finns tillgingliga pd svenska och
inte minst att anordnarnas varumirke exponeras i svenska medier.
Diremot dr det — oaktat inriktningen mot den svenska marknaden
— svart att avgora vilka av dessa anordnare som verkligen kan sigas
ha nigon andel att tala om av denna marknad. Flera forsok till
uppskattningar av hur stor omsittning som beléper pd spelare 1
Sverige har gjorts (se nista avsnitt) men ndgra sikra uppgifter om
detta eller om antalet spelare hir finns inte.

Det gir hur som helst att ange nigra spelanordnare som pi ett
eller annat sitt riktar in sig mot den svenska marknaden och som
ocksd uppnitt beaktansvird omsittning vid spel frén Sverige.

Inom vadhillningen ir det framfor allt tre foretag som hittills
gjort sig gillande, nimligen Unibet, Expekt.com och Ladbrokes.
Av dessa dr de bida férstnimnda utpriglade Internetspelféretag
och dessutom svenskkontrollerade medan Ladbrokes ir ett
brittiskt vadhillningsbolag som anordnat vadhillning i fysisk form
sedan 1800-talet. Dessa foretag har spellicenser 1 Storbritannien,
Malta och Gibraltar. Andra spelféretag som kan nimnas hir ir
Multipoker.com, Betsson (som numera dgs av Cherryforetagen)
och Centrebet (ett ursprungligen australiensiskt spelbolag med
vadhdllningslicenser i Storbritannien och ett antal delstater i1
Australien). Samtliga ovan nimnda spelbolag, liksom flera andra av
de stora internationella spelbolagen, tillhandahdller férutom
vadhillning dven kasinospel. P4 grund av det mycket stora intresset
for pokerspel 6ver Internet f6r nirvarande har dven den spelformen
introducerats hos flertalet av de storsta spelbolagen. Dessutom har
ett antal spelsidor pa Internet som visentligen riktar in sig pd poker
tilkommit. Hir kan nimnas 24hPoker, med huvudkontor i
Stockholm men med licens i Gibraltar och som synes vara helt
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inriktat pd poker. Spelsidorna hos dessa foéretag ir i varje fall delvis
tillgingliga p4 svenska.

Det finns emellertid fortfarande mera renodlade vadhéllnings-
foretag pd Internet. I dag verkar intresset vara sirskilt inriktat pd
vadslagningsbérser. Den ledande vadslagningsbérsen pd Internet
torde i dag tillhandah&llas av det brittiska spelféretaget Betfair som
formedlar vad pd ett stort antal sportevenemang inom en mingd
sporter men iven pi t.ex. viktigare politiska hindelser. Aven
Betfairs spelsidor finns delvis tillgingliga pd svenska. Betfair
anordnar numera dven pokerspel dver Internet.

3.4.4  Spel over Internet i Sverige

Det finns i dag tre svenska anordnare som med st6d av svensk
lagstiftning har ritt att anordna spel och lotterier éver Internet,
nimligen Svenska Spel (vadhillning, turspel och poker), ATG
(vadhillning i samband med histtivlingar) och Spero (turspel).
Endast den som enligt lotterilagstiftningen fir anordna spel och
lotterier i Sverige har ritt att marknadsfora sina produkter, men det
forekommer ind3 en omfattande exponering av de utlindska
spelbolagens varumirken hir. Detta torde ha medfért att intresset
att spela hos utlindska spelbolag ¢kat ytterligare. Till det kommer
den exponering av pokerspel som skett genom TV-sinda
pokerturneringar i flera TV-kanaler, vilket anses ha 6kat intresset
for den spelformen sivil 6ver Internet som i fysisk form. Det ir ett
faktum att av svenskarnas spel dver Internet sker en betydande del
hos de utlindska spelféretagen.

Sifo gjorde, som nimnts ovan, en undersékning under viren
2005 pd uppdrag av Lotteriinspektionen om spel pd Internet. Totalt
gjordes 3 399 telefonintervjuer, varav 212 med personer som satsat
pengar pi spel 6ver Internet. De intervjuade var personer i dldern
18 4r och ildre, boende i hela landet. Undersokningsresultaten
sammanfattades enligt foljande, dir svarspunkterna 2-6 besvarats
av dem som svarat ja pd frigan om de under de senaste tre
ménaderna satsat pengar pa spel 6ver Internet (punkt 1):

1. 6 procent av allminheten, i dldern 18 &r och ildre, uppger att de
har satsat pengar pd spel 6ver Internet under de senaste tre
ménaderna. Det idr klart fler midn (11 procent) in kvinnor
(2 procent) som spelar éver Internet. Vidare spelar de yngre
mer in de ildre.
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2. Den spelsajt som man i klart storst utstrickning har spelat pd
under de senast tre minaderna ir svenskaspel.se (56 procent).
Direfter foljer atg.se (20 procent), expekt.com (18 procent)
och unibet.com (16 procent).

3. Drygt hilften av spelarna (53 procent) har konto hos en
spelsajt och 27 procent har konton hos flera spelsajter.

4. Under de senaste tre minaderna har hilften (51 procent) av
spelarna satsat pengar pd nigon spelsajt mellan 1 och 6 ginger.
26 procent har satsat pengar mellan 7 och 20 ginger och
16 procent har satsat pengar 6ver 20 ginger. Det genom-
snittliga antalet ir 15 ginger.

5. Sportspel dr den typ av spel 6ver Internet som de flesta av
spelarna (40 procent) satsat pengar pd under de senaste tre
ménaderna, foljt av poker (29 procent), Lotto/Viking-
lotto/Keno (27 procent), skraplotter (24 procent) och
Trav/Galopp (22 procent).

6. Nistan hilften av spelarna (47 procent) har under de senaste
tre ménaderna spelat for mellan 1-300 kronor. 13 procent har
spelat for éver 1 500 kronor.

Lotteriinspektionen har, efter analys av materialet, beriknat att spel
over Internet frin Sverige omsitter 2 800 miljoner kr brutto per &r.
Siffran omfattar sdvil de svenska som de utlindska spelanordnarna
men ir inte férenlig med andra berikningar. Siledes har Svenska
Spel uppskattat att de utlindska anordnarna av spel 6ver Internet
omsatte 4 600 miljoner kr brutto &r 2004 hirrérande frén Sverige
och att den totala bruttoomsittningen pd spel 6éver Internet frin
Sverige var 6ver 6 300 miljoner kr. Ladbrokes har uppgett att man
har en omsittning pd poker om 40 miljoner kr dagligen frin
Sverige. Det ir knappast mojligt fér utredningen att nirmare
uppskatta hur stor omsittningen egentligen ir, och utredningen
har inte funnit det meningsfulle att sjilv férsoka utféra
undersokningar i frigan.
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3.5 Narmare om Internet etc.
3.5.1 Internet

Internet bestdr av ett stort antal smd nitverk, vilka ir
sammankopplade pd ett standardiserat sitt. Ett flertal leverantorer
ir verksamma inom Internet och trafiken sker efter affirsmissiga
overenskommelser dem emellan om s.k. routing mellan niten.
Adressering, for att férmedla information, sker enligt internationell
standard. Internet ir uppbyggt pd flera nivier med en hierarkisk
struktur.

Internetleverantéren (ISP, Internet Service Provider) wll-
handahiller tjinsten Internet. Kunderna, Internetanvindarna,
koéper mojligheten av Internetleverantéren att koppla upp sig pi
Internet. Exempel p& Internetleverantdrer 1 Sverige dr Telia,
ComHem, Bredbandsbolaget m.fl. Vissa av dessa ir dven Internet-
operatorer (se nedan).

IP-adresser anvinds for att etablera kontakt mellan olika aktérer
inom Internet, sisom Internetanvindaren och Internet-
leverantéren, vilka bida har IP-adresser. Prefixet, t.ex. http, till
hemsidesadressen styr vilket ”sprk” som anvinds i kommunika-
tionen. En hemsida pd Internet anges ofta med en
bokstavskombination som 1 regel anknyter till foretagets eller
organisationens namn. T.ex. har Statens Offentliga Utredningars
hemsida adressen www.sou.gov.se. Varje sidan adress motsvaras
emellertid av en IP-adress, 1 detta fall 193.15.137.122.

Overféring av information inom Internet sker foéretridesvis via
(opto-) kablar, men till viss del sker éverféringen via satellit. Det
senare giller framfér allt interkontinental 6verféring. Nigra f3
interkontinentala och ett antal internationella operatdrer finns.
Nationellt eller regionalt férekommer mainga operatdrer.
Informationsoverféring kan i regel ske pd alternativa vigar.

Internetleverantorer tillhandahdller Internet sdsom tjinst till
anvindarna och ombesérjer alltsd inte 6verféringen av information
1 nit. Ett stort antal leverantorer finns. Vissa leverantorer ir tillika
operatorer.

Se vidare om Internet t.ex. 1 Internet i Sverige 2004 — Harifrin
och framdt!, Stiftelsen f6r Internetinfrastruktur 2004.
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3.5.2 Mobiltelefoni och interaktiv TV

Det foreligger ingen skillnad mellan spel 6ver Internet och spel via
mobiltelefonen om det dr friga om Internetbaserade spel, dir
spelaren kopplar upp sig pd Internet via telefonen. Skillnaderna ir
mer affirsmissiga dn tekniska. Nir Internet anvinds képer kunden
uppkopplingen och kan ansluta sig till vilken spelanordnare som
helst. Telefonen ir betydligt mera operatérsstyrd, och det kan vara
beroende pé avtal mellan operatér och spelanordnare som avgér var
spel kan ske. Emellertid torde utvecklingen g8 mot en mera
Internetlik telefonmarknad. Fér spelbolagen ir det diremot ingen
skillnad om spelaren deltar via Internet eller spelar &ver
mobiltelefon. Aven vid interaktiv TV foreligger en mycket stark
bindning till operatéren.

Hittills har intresset for spel 6ver mobiltelefon varit 1igt, men
det torde vara en tidsfrdga innan det verkliga genombrottet
kommer. S3vitt avser interaktiv TV anses Sverige i dag, enligt en
undersokning som utférts av det brittiska forskningsféretaget
Screen Digest, vara en ”non active market”. Funktionaliteten for
interaktiv TV finns dock redan i dag i Sverige och inom fem ir
torde interaktiv TV 1 hemmet vara vanligt. I Storbritannien och
Frankrike diremot har utvecklingen av interaktiv TV kommit
l&ngt.

3.6 Svenska spelmarknadens utveckling
3.6.1 Den reglerade marknadens utveckling

Den reglerade svenska spelmarknaden har i allt visentligt varit
forbehdllen staten, folkrérelserna och histsporten. Till detta
kommer de s.k. restaurangkasinona. Férdelningen av marknaden
mellan dessa anordnare har varierat, framfor allt pd si sitt att
statens och histsportens marknadsandelar ¢kat pd bekostnad av
folkrorelsernas. Under mitten av 1990-talet, nir omsittningen pd
Bingolotto var som storst, 6kade folkrérelsernas marknadsandel
ndgot men i dag ir denna andel stadigt sjunkande.

Fordelningen av  marknaden, beriknat utifrdin  brutto-
omsittningen, sedan 1970 framgdr av tabellen nedan (siffrorna ir
himtade frin olika killor — betinkandena SOU 1992:130 och
2000:9 samt Lotteriinspektionens rapporter om utvecklingen pi
spelmarknaden 2002, dnr 701/2002, och 2004, dnr 105/2005 — och
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berikningsgrunden kan mdjligen skilja sig  4t). Enligt
internationellt vedertagen praxis redovisar kasinon endast netto-
omsittningen, dvs. insatser minus vinster. I enlighet med detta ir
det savitt giller Casino Cosmopol nettoomsittningen som legat till
grund fo6r berikningen. Med hinsyn till den héga vinstiter-
betalningsnivin hos Casino Cosmopol borde ritteligen statens
andel vara dnnu hogre sdvitt avser dren 2001 och 2004.

Tabell 3.2 Marknadsférdelning 1970-2004

1970 1991 1996 1998 2001 2004

Staten' 61%° 471% A% 42% A% 56%
ATG - 3% 3% 32% 3% 29%
Folkrorelserna 31% 17 % 22 % 20 % 18 % 12 %

Kommersiella spelforetag® 2 % 2% 4% 6% 4% 3%

L AB Tipstjanst och Svenska Penninglotteriet AB t.0.m. 1996, darefter AB Svenska Spel inkl. Casino
Cosmopol.
2 pvser staten och hastsporten.

¥ Restaurangkasinon samt, savitt avser 1996 och 1998, varuspel.

Den totala bruttoomsittningen pa spel i Sverige har 6kat varje ir
och 6kningstakten har tidigare varit stadigt hég. Okningstakten de
senaste 4ren har dock varit ligre dn tidigare ar, vilket med storsta
sannolikhet kan férklaras med att en 6kande andel av spelandet
frin Sverige sker hos utlindska spelbolag 6ver Internet och andra
interaktiva media.

Tabellen nedan visar bruttoomsittningen pd den reglerade

svenska spelmarknaden ett antal ir under perioden 1991-2004.
Under bérjan och mitten av 1990-talet 6kade bruttoomsittningen
hos ATG stabilt medan 6kningen hos AB Tipstjinst och Svenska
Penninglotteriet AB var obetydlig och vissa ir minskade om-
sittningen. Sedan sammanslagningen 1996 av AB Tipstjinst och
Svenska Penninglotteriet AB till AB Svenska Spel har bruttoom-
sittningen okat stadigt &rligen. Fér ATG har bruttoomsittningen
drligen varit ungefir lika stor sedan 1998.
Bruttoomsittningen i folkrérelsernas lotterier 6kade under
perioden kraftigt arligen till och med 1997, varefter den minskat.
Detta forhdllande kan visentligen férklaras med Bingolottos
utveckling. I  tabellen sirredovisas  dirfér  Bingolottos
omsittningstal.
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I Statens (Svenska Spels) omsittningstal ingdr inte Casino
Cosmopol, som endast redovisar nettoomsittningen efter
utbetalda vinster. Denna uppgick till 33 miljoner kr (2001),
304 miljoner kr (2002), 720 miljoner kr (2003) och 853 miljoner kr
(2004).

Bruttoomsittningen f6r de spel och lotterier som anordnas av de
svenska spelbolagen ATG, Svenska Spel och Spero éver Internet
eller andra interaktiva media uppgick ar 2003 till 1 240 miljoner kr
och &r 2004 till 1 720 miljoner kr.

Tabell 3.3 Bruttoomsattning 1991-2004 (miljoner kr)

1991 1994 1996 1998 2001 2002 2003 2004

Staten’ 9522 10857 10695 12732 15557 17685 18813 19354
ATG 6820 803 9049 9795 10680 10177 10534 10776
Folkiorelserna — 3489 5694 5983 6069 5903 5816 5072 4570
varav Bingolotto - 2498 3108 2804 2937 2790 2180 1638
Kommersiella 500 82 1177 1735 1088 1126 1058 1000
spelforetag

Summa 20331 25399 26904 30331 33228 34804 35477 35700

'AB Tipstjanst och Svenska Penninglotteriet AB t.0.m. 1996, darefter AB Svenska Spel exkl. Casino
Cosmopol.
?Restaurangkasinon samt, savitt avser 1996 och 1998, varuspel.

Ser man till nettoomsittningen, dvs. omsittningen efter utbetalda
vinster men fore omkostnader m.m., ir marknadsandelarna
annorlunda. ATG har en ligre andel av nettoomsittningen 4n av
bruttoomsittningen, vilket beror pd att vinstiterbetalningen
genomsnittligt ir hégre hos ATG in hos 6vriga anordnare. Staten
och folkrorelserna har pid motsvarande sitt en hogre andel av
nettoomsittningen. I tabellen nedan redovisas nettoomsittningen
under &ren 1996-2004 (utredningen har inte uppgifter om
nettoomsittningen fér tiden dessforinnan). T siffrorna fér staten
ingdr sivil Svenska Spel som Casino Cosmopol.
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Tabell 3.4 Nettoomsiattning 1996-2004 (miljoner kr)

1996 1998 2001 2002 2003 2004
Staten 5675 6396 8486 7986 8600 9173
ATG 2627 2889 3194 3046 319 3263
Folkrérelserna 3063 2932 2910 2829 2468 2180
Kommersiella 525 742 473 486 457 440
spelforetag?
Summa 11890 12959 15063 14 347 14721 15056

! Uppskattade vrden.

2Restaurangkasinon samt, savitt avser 1996 och 1998, varuspel.

Sammanfattningsvis ger de tillgingliga statistikuppgifterna vid
handen att spelandet i Sverige inom den reglerade marknaden
fortfarande 6kar, men att 6kningstakten i dag ir ligre dn for bara
ndgra ir sedan. Svenska Spels och ATG:s sitfror f6r &r 2004 visar pd
en okning av sdvil brutto- som nettoomsittningen men
nettoomsittningen — och 1 slutinden 6verskottet till staten och
allminnyttiga indamdl — synes avta. Folkrérelsernas lotterier visar
sammantaget en negativ utveckling dir Bingolottos omsittning
minskar stadigt. Speros lotteriverksamhet synes dock utvecklas i
positiv riktning men svarar {6r en begrinsad andel av den reglerade
svenska lotterimarknaden.

3.6.2  Forhallandet till den internationella spelmarknaden

Uppgifterna i avsnitt 3.6.1 avser endast den reglerade svenska
spelmarknaden. Dirutéver forekommer ett omfattande spelande
frdn Sverige hos utlandsbaserade spelféretag over t.ex. Internet.
Som framkommit tidigare ir det svirt att uppskatta hur omfattande
det spelandet egentligen ir. Nigra officiella siffror frén de
utlandsbaserade spelbolagen finns inte tillgingliga f6r utredningen.
Aven utan tillging till sikra uppgifter om Internetspelandets
omfattning frin Sverige ir det emellertid klart att tillvixten av spel
over Internet dr stérre hos de utlindska in hos de svenska
anordnarna.

Svenska Spel har, som nimnts i avsnitt 3.4.4, beriknat att
bruttoomsittningen pd spel frén Sverige hos utlindska spelféretag
over Internet uppgick till 4 600 miljoner kr ir 2004. Forutsatt att
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dessa uppgifter ir riktiga skulle de utlindska spelféretagens
marknadsandel redan ©6verstiga 10 procent av den svenska
marknaden. Svenska Spels (bortriknat Casino Cosmopol), ATG:s
och folkrorelsernas andelar skulle di vara 48, 27 respektive
11 procent (med reservation for att Spero Onlines omsittning, som
inte dr kind, skulle pdverka foérdelningen ndgot). Sett enbart till
spel och lotterier 6ver Internet och andra interaktiva media skulle
de utlindska spelféretagen ha en marknadsandel om ca 70 procent.

Vidare har Svenska Spel antagit att bruttoomsittningen pd spel
over Internet frén Sverige kommer att fordubblas dr 2005 jaimfért
med &r 2004 och att de utlindska aktdrernas marknadsandel
kommer att 6ka till 84 procent &r 2005. Med utgdngspunkt i dessa
antaganden, samt under den férutsittningen att omsittningen pd
spel och lotterier i “fysisk” form p& den svenska reglerade
spelmarknaden f6rblir densamma, skulle den totala brutto-
omsittningen avseende spel frin Sverige &r 2005 bli nirmare 50 000
miljoner kr, varav 13 000 miljoner kr avseende spel 6ver interaktiva
media. De svenska anordnarnas andel av den svenska spel-
marknaden skulle d3 uppg3 till ca 75 procent och av spelmarknaden
over Internet och andra interaktiva media till endast ca 16 procent.

Det bor observeras att Svenska Spels underlag omfattar allt spel
over Internet som omfattas av lotteridefinitionen 1 lotterilagen,
dvs. dven spelformer som poker och olika kasinospel vilket de
svenska aktdrerna hittills inte haft ritt att anordna. Om
jimforelsen skulle goras endast mellan spelformer som redan 1 dag
anordnas av de svenska aktorerna skulle dessas marknadsandelar
vara betydligt storre. Det kan t.ex. noteras att av den uppskattade
bruttoomsittningen &r 2005 om 13 000 miljoner kr beriknas
7-9 000 miljoner kr avse poker.

Som nimnts 1 avsnitt 3.4.4 har den undersékning som Sifo pd
uppdrag av Lotteriinspektionen utfért indikerat att omsittningen
pd spel 6ver Internet frin Sverige ir ligre in vad Svenska Spel
antagit. De omsittningstal som framriknats med stéd av
Sifoundersékningen har baserats pd de uppgifter som de tillfrdgade
intervjupersonerna limnat om hur mycket de satsat pd spel 6ver
Internet. Det framgdr dock inte klart om det verkligen ir
bruttoinsatserna som angivits, dvs. vad som satsats sdvil vid spelets
bérjan som vid Aterspel av vinster, eller om intervjupersonerna
svarat hur mycket de inledningsvis satsat eller rent av hur stor deras
forlust blev. For det fall svaren delvis &terspeglar spelarnas
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nettoférluster skulle omsittningstalen enligt undersékningen bli
mera forenliga med Svenska Spels antaganden.

Hur som helst visar redan Sifoundersékningen att marknaden
for spel frin Sverige hos utlindska spelféretag ¢ver Internet ir
betydande, sivil i absoluta tal som 1 férhdllande till spel &ver
Internet hos svenska anordnare.

3.6.3 lllegalt spel

Vid sidan om den reglerade svenska spelmarknaden och den
internationella spelmarknaden éver Internet férekommer givetvis
illegalt spel 1 Sverige. Det ir svirt att avgora hur stor den illegala
spelmarknaden hir ir och det finns endast knapphindiga
uppskattningar av marknadens storlek.

Illegalt spel kan avse alla tinkbara spelformer men som
utredningen uppfattat det utgdrs det illegala spelet 1 Sverige
visentligen av vadhillning, automatspel och kortspel (poker).
Lotteriinspektionen utférde ir 2003 en kartliggning av den svenska
marknaden fér automatspel och liknande spel som 1 dag saknar
tillstdnd eller anordnas utan erforderligt tillstdnd (Lotteriinspek-
tionens rapport dnr 76/2003). Enligt den kartliggningen fanns det
uppskattningsvis ca 3 000 illegala spelautomater i1 Sverige. Brutto-
omsittningen per &r foér varje sidan automat uppskattades till
ca 1 miljon kr och nettoomsittningen till ungefir en tredjedel av
bruttoomsittningen.

I takt med att intresset for och exponeringen i media av
pokerspel 6kat kraftigt forefaller dven det illegalt anordnade
pokerspelandet ha okat sivil 6ppet som dolt (se Lotteriinspek-
tionens rapport “Spelmarknadens utveckling i Sverige och
internationellt”, dnr 105/2005).

3.6.4 Framtiden

Om den framtida marknadsutvecklingen pd spelomrddet kan man
bara spekulera. Enligt uppgifter utredningen tagit del av kan en
fortsatt marknadstillvixt forvintas i friga om spel 6ver Internet
och andra interaktiva media. Flera faktorer talar f6r att sddant spel
har ett forsteg framfér det fysiskt anordnade spelet p en framtida
spelmarknad. Det ror sig t.ex. om tillgingligheten till spel pa s3 sitt
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att spelmarknaden finns i datorn eller mobiltelefonen och det finns
ett urval dir av spel som inte har motsvarighet 1 den fysiska
virlden. Dessutom finns férutsittningar f6r en snabbhet i spelet
som inte motsvaras av det fysiska spelet.

Vi kan alltsd med storsta sannolikhet férvinta oss att spelandet
frén Sverige, beriknat utifrin bruttoomsittningen, pd spel over
interaktiva media kommer att 6ka. Frigan ir i vilken takt detta
kommer att ske. Det kan hir endast pekas pd Svenska Spels
antaganden om en férdubbling av bruttoomsittningen sdvitt avser
spel 6ver Internet for ir 2005 jaimf{ért med ar 2004.

De olika spelformernas marknadsutveckling ir vansklig att
bedéma. Pokerspelet har de senaste dren visat pd en mycket kraftig
tillvixt och denna utveckling forefaller alltjimt fortsitta, om in
med en ligre okningstakt in tidigare. Enligt Svenska Spels
antaganden kan pokerspelet beriknas svara fér mellan 50 och
70 procent av bruttoomsittningen vid spel over Internet frin
Sverige r 2005. I rapporten Internet Poker — The Real Deal (River
City Group 2004) bedémdes antalet aktiva Internetpokerspelare i
virlden komma att uppgd till 1,5 miljoner i bérjan av ar 2005.
Svenska Spel bedémer att ca 170 000 svenskar spelar poker pd
Internet.

Aven vadslagningsbérserna har uppvisat en kraftig tillvixt de
senaste dren.

Det férekommer i dag antaganden att t.ex. den amerikanska och
den svenska pokermarknaden 6ver Internet ir mittad och den
tidigare kraftiga tillvixten av pokerspel har mattats av. Enligt
uppgifter 1 media (t.ex. Dagens Industri den 19 september 2005)
redovisar en del spelféretag pa Internet ett minskat spelande. Aven
foretagsstrukturen pd spelmarknaden férvintas bli férindrad. Flera
bérsnoterade  spelbolag pd Londonbérsen men dven pd
Stockholmsbérsen har noterat en kraftig nedging i borsvirdet. Den
hirda konkurrensen pa spelmarknaden 6éver Internet bedéms leda
till att vinstmarginalerna minskar och mindre spelféretag har av
bedémare — 1 enlighet med vad som framkommit i media —
forvintats komma att bli uppképta eller ligga ned sin verksamhet.
Ett i Sverige uppmirksammat uppkép skedde i augusti 2005, nir
Unibet férvirvade moderbolaget till ett pd kontinenten verkande
spelbolag, Mr Bookmaker. I mars 2005 foérvirvades dessutom
Betsson av det svenska spelbolaget Cherry

Den nuvarande utveckhngen pd spelmarknaden &ver Internet
behover 1 och fér sig inte innebira att spelandet minskar dir och

85



Den marknadsmissiga och tekniska utvecklingen pé spel- och lotterimarknaden SOU 2006:11

det ir inte osannolikt att nya koncept introduceras. Marknads-
utvecklingen torde ocksd vara beroende av hur spel 6ver
mobiltelefoner kommer att utvecklas, iven om det verkliga
genomslaget for sidant spel hittills har uteblivit. Det kan inte
uteslutas att pokerspel 6ver mobiltelefon snart kan vara en realitet,
men bedémningar av hur spelmarknaden kommer att utvecklas kan
hur som helst inte bli annat in antaganden.

Bedémningen av den svenska reglerade spelmarknaden i
framtiden blir helt beroende av vilka férutsittningar som kommer
att rda dir 1 framtiden. Det ir tydligt att de villkor som
anordnaren erbjuder spelaren, t.ex. 1 friga om odds, vinstdter-
betalning och spelformer, ir av stor betydelse vid valet mellan olika
anordnare. Detta val torde dock dven pdverkas av faktorer som inte
direkt tar sikte pd sjilva spelet, sdsom att anordnaren har god
renommé eller ett kint varumirke, att 6verskottet tillfaller ett visst
indamal etc. men spelvillkoren synes indd vara visentliga. En
fortsatt okning av omsittningen och en bibehdllen hog
marknadsandel fo6r de svenska anordnarna av spel och lotterier
torde dirfor forutsitta att de villkor som dessa erbjuder spelarna
mera kan likna dem som anordnare utanfor regleringen erbjuder.
Detta torde gilla sivil om den nuvarande regleringen av den
svenska marknaden skulle bestd som vid férindringar pa olika sitt
— sdsom att privata anordnare tilldts, att folkrérelserna fir anordna
vadhillning etc.

Omvint torde inskrinkningar av olika slag i mojligheterna att
frdn Sverige anordna spel via interaktiva media innebira sdana
nackdelar ur konkurrenssynpunkt att marknadsutvecklingen for de
svenska anordnarna blir simre in hos deras utlindska
konkurrenter. Det ir férmodligen den utveckling vi ser i dag, nir
de utlindska spelbolagen erbjuder bittre odds och en hogre
vinstiterbetalning dn de svenska anordnarna.
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4

4.1

Spelproblem

Hur definieras spelberoende?

Spelmani ir en klinisk definition. Sedan 1980 ir termen pathological
gambling upptagen 1 Diagnostic and Statistical Manual of the
American Psychiatric Association' (DSM III) dir patologiskt
spelande klassas som en impulskontrollstérning. Enligt DSM IV
kinnetecknas spelberoende av att man:

A. Under en lingre tid terkommande visat olimpligt spelbeteende
som tar sig uttryck i minst fem av féljande kriterier:

Tinker stindigt pa spel (t.ex. upptagen av att tinka pa tidigare
spelupplevelser, av att planera nista speltillfille eller av att
fundera &ver hur han eller hon kan skaffa pengar att spel med).
Behover spela med allt stérre summor f6r att han eller hon skall
uppnd den 6nskade spinningseffekten.

Flera ginger misslyckats med att kontrollera, begrinsa eller
sluta upp med sitt spelande.

Blir rastlos eller irriterad nir han eller hon férséker begrinsa
sitt spelande eller sluta upp med att spela.

Spelar f6r att slippa tinka pd sina problem eller for att soka
littnad frin nedstimdhet (t.ex. hjilpléshetskinslor, skuld,
dngest och depression).

Efter att ha spelat bort pengar tervinder han eller hon ofta en
annan dag for att revanschera sig (jagar forluster).

Ljuger f6r anhériga, terapeuter och andra personer f6r att dolja
vidden av sitt spelande.

Har begdtt brott som forfalskning, bedrigeri, stold eller
forskingring for att finansiera sitt spelande.

' American Psychiatric Association. Diagnostic and statistical manual of mental disorders,
3 uppl. 1980.
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e Aventyrat eller férlorat nigon viktig personlig relation,
anstillning, utbildnings- eller karriirmojlighet pd grund av
spelandet.

o Forlitar sig pd att andra kan ordna fram pengar for att 16sa en
finansiell krissituation som uppstitt pd grund av spelandet.

B. Spelbeteendet kan inte forklaras med att spelaren ir inne i en
manisk episod.

I International Classification of Diseases (ICD 10)* karaktiriseras
spelberoende av frekventa och upprepade spelepisoder som
dominerar patientens liv pd bekostnad av sociala, yrkesmissiga eller
familjerittsliga forpliktelser.

Lite mer sammanfattande brukar spelberoende personer beskrivas
som personer som har uppenbara svirigheter att avhilla sig ifrn
spel och vars spelande har fitt flera allvarliga konsekvenser och
problemspelare som personer som har fitt mer dn enstaka problem
pa grund av sitt spelande, men som inte helt ndtt upp till kriterierna
for spelberoende.

Det finns en mingd olika instrument fér att mita spelproblem
men 1 Sverige anvinds ofta ett frigeformulir som grundas pd DSM
IIL:s diagnostiska kriterier, nimligen South Oaks Gambling Screen
(SOGS-R) som ger mitt pd bdde problem nigon ging i livet och
problem under det senaste &ret. Med hjilp av frigeformuliret kan
de intervjuade delas in i tre kategorier

1. personer som inte spelar samt personer som spelar, men som
inte har ndgra spelproblem (0-2 poing)

2. problemspelare (3—4 poing)

3. troliga patologiska spelare (5-20 poing)

Allteftersom de diagnostiska kriterierna férindrats har ocksd har
mitmetoderna utvecklats. Ett frigeformulidr med tio frigor bygger
pd DSM 1V, Fischerscreen. Liksom vid SOGS-R definieras
personer med 3—4 poing som problemspelare och personer med
5 poing eller mer som spelberoende. Metoden enligt DSM IV ir
nigot "stringare” in SOGS-R och ger normalt lite ligre virden.
Nir man talar om spelproblem anvinds ett flertal termer. I
svensk litteratur anvinds bl.a. begreppen problemspelare, patologisk

2 International Statistical Classification of Diseases and Related Health Problems,
10 uppl. WHO.
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spelare, spelberoende, spelmani och spelmissbrukare. P4 senare tid
tycks begreppen patologisk spelare och spelberoende anvindas
synonymt.

I studier som baseras pd SOGS-R, t.ex. nedan nimnda studie,
Spel och spelberoende i Sverige® anvinds begreppet trolzgt patologzsk
spelare f6r att markera att klassifikationen bygger pé svar i studien
och inte pd en regelritt kliniskt psykiatrisk diagnos.

I forskning kring spelberoende anvinds ofta begreppet
prevalens, t.ex. prevalens av spelproblem eller prevalensstudie. Med
prevalens avses andel av befolkningen som vid en viss tidpunkt har
en viss sjukdom eller problematik. Man skiljer pa livstidsprevalens
(andel personer som haft problem ndgon ging i livet) och aktuell
prevalens (andel personer som haft problem under det senaste
dret).

4.2 Forskning kring omfattningen av spelproblem

Under 1980-talet publicerades vetenskapliga studier om spel-
problem, frimst i USA. I Sverige borjade frigor om spelberoende
uppmirksammas under 1990-talet.

Brottsférebyggande ridet presenterade en rapport 1995,
Spelandet i Sverige*, dir man férsckte uppskatta andelen personer
med spelproblem i Sverige. Ar 1997 pibérjades ett forsknings-
projekt om spelberoende under ledning av professor Sten
Rénnberg. I projektgruppen, International Gambling Research
Team of Sweden, ingick bl.a. tvd utlindska professorer, Max Abott,
Nya Zeeland och Rachel Volberg, USA. Ar 1999 presenterade
gruppen rapporten Gambling and Problem Gambling in Sweden, pd
svenska Spel och spelberoende i Sverige. Studien som genomférdes
1997-1998 pa ett urval om 10 000 personer syftar till att beskriva
férekomsten av problem med spelandet i Sverige. Det ir en av de
hittills stérsta prevalensstudierna 1 virlden avseende spelberoende
med ett representativt urval. Undersékningen har utforts pd en
normalpopulation. Annars utférs forskning ofta pa speciella urval,
sdsom hjilpsdkande, deltagare i sjilvhjilpsgrupper eller besckare pd
kasinon. Studien har granskats av internationell expertis och
betraktas som en av de mest omfattande och tillférlitliga pd

’ Rénnberg,, Volberg Abbott, Moore, Andrén, Munck, Jonsson, Nilsson, Svensson, Spel
och Spelberoende i Sverige, Statens folkhilsoinstitut, 1999.
*Kithlhorn. Spelandet i Sverige, BRA-rapport 1995:1.
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omrddet. Rapporten kallas fas 1 i projektet. Fas 2 presenterades
2003, Spelberoende i Sverige — wvad kinnetecknar personer med
spelproblem?® Hir genomfordes férdjupade intervjuer med en del av
de personer som deltog i den tidigare undersékningen. I fas 2
fokuserar man pd vad som kinnetecknar och skiljer spelare med
problem frin spelare som inte har nigra pitagliga problem med sitt
spelande.

4.3 Omfattningen av spelproblem
4.3.1 Sverige

Forskning om omfattning av spelproblem ir relativt begrinsad.
Den mest omfattande studien under senare &r ir, som tidigare
nimnts, den prevalensstudie som genomférdes 1997-1998 av
Roénnberg m.fl. Av rapporten framgir att 95 procent av
befolkningen nigon ging har satsat pengar pd spel. Nir man
utférde mitningar enligt SOGS-R konstaterades att mellan 70 642
(1,1 procent) och 109 174 (1,7 procent) personer i dldern 15-74
boende 1 Sverige 1997 klassificerades som problemspelare och
ytterligare mellan 25 688 (0,4 procent) och 51376 (0,8 procent)
personer klassificerades som troliga patologiska spelare. (Medeltal
0,6 procent for troliga patologiska spelare och 1,4 procent fér
problemspelare). Mitningar gjordes samtidigt enligt Fischerscreen
och virdena blev di ligre, nimligen 0,3 procent respektlve
0 6procent Det var 28 procent av personerna i urvalet som inte
svarade pd frdgorna. Ungefir 10 procent av dem som ingick i
studien kunde inte n3s per telefon och fick istillet ett frige-
formulir per post. Svarsfrekvensen fér postenkiten var 31 procent.

Svenska Spel utfér arligen mitningar av svenskarnas spelvanor
och anger att 4 000 personer besvarar frigorna i deras enkit som
ingdr 1 en omfattande marknadsundersékning. Svenska Spel uppger
att 87 procent av den vuxna befolkningen ndgon ging under &ret
spelar pd nigon av Svenska Spels produkter. Vid deras mitningar
under dren 1999-2004 uppskattades antalet spelberoende till 30 000
(0,5 procent av vuxna svenskar) och antalet problemspelare till
100 000 (1,5 procent av vuxna svenskar). For &r 2005 visar Svenska
Spels mitningar pi en 6kning av antalet spelberoende till ca 45 000

> Jonsson, Andrén, Nilsson, Svensson, Munck, Kindstedt, Ronnberg. Spelberoende i Sverige —
vad kdnnetecknar personer med spelproblem?, Statens Folkhilsoinstitut, Rapport nr 2003:22.
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(0,7 procent av vuxna svenskar). Svenska Spels uppskattningar
stimmer alltsd vil 6verens med vad man kom fram till i Rénnbergs
studie. Svenska Spel redovisar emellertid inte underlaget f6r sina
mitningar men uppger att de anvinder sig av ett urval av frigor
frdn SOGS-R och DSM IV. Eftersom inte samtliga frigor anvinds
blir resultat emellertid inte direkt jimférbart med t.ex. Rénnbergs
studie. Viren 2004 genomforde Statens folkhilsoinstitut en
rikstickande enkitundersékning om folkhilsa dir man bl.a. stillde
frigor om spelvanor. Frigorna himtades frin SOGS-R och DSM
IV men pd grund av platsbrist stilldes inte mer in tre frigor. Detta
innebir att man fir ett index som inte direkt kan jimféras med
studier dir samtliga frigor anvinds och i rapporten talas om
riskspelare. Enligt folkhilsoenkiten har 6 procent av minnen och
2 procent av kvinnorna riskabla spelvanor.

Forskningen kring spelproblem ir relativt ung och kriterierna
for spelproblem utvecklas kontinuerligt. Det finns flera olika
metoder att mita och beskriva individers spelproblem, vilket
innebir att jimforelser mellan olika studier, nationella sdvil som
internationella, inte alltid blir relevanta. Vidare finns det flera
kriterier som kan piverka kvaliteten av studierna. Frigan om
omfattningen av spelproblem ir inte heller helt okontroversiell.
Foretridare for spelbranschen kan ha intresse av att redovisa liga
virden, medan foretridare for behandlingssidan och sjilvhjilps-
organisationer kan ha uppfattningen att problemen underskattas.
Svenska Spel uppgav t.ex. att andelen spelberoende respektive
problemspelare inte 6kade under perioden 1999-2004, medan
Folkhilsoinstitutet 4r 2003° menade att det fanns tecken pi att
antalet spelberoende ¢kade.

Det ir troligt att omfattningen av problemspelandet har ¢kat
under senare ir. Spelforhdllandena dndras nimligen hela tiden och i
snabb takt. Automatspel (som attraherar spelare med riskbeteende)
och som spelas av ungdomar (som har hogt riskbeteende) ir
vanligare nu in vid tiden fér Rénnbergs undersokning. Spel pi
Internet har utvecklats kraftigt sedan 1998. Svenska Spel och flera
utlindska spelanordnare erbjuder spel pi mobiltelefon. Med
inférandet av digital television &ppnas fler spelmdjligheter.
Utvecklingen pd spelmarknaden dr explosionsartad och man kan
konstatera att den huvudsakliga utvecklingen sker pd spel som har
flera riskfaktorer ur spelproblemperspektiv. Tillgingligheten till

¢ Forslag till handlingsprogram for att motverka spelberoende, Statens folkhilsoinstitut, 2003,
dnr 20-01-0649 s. 11 f.
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spel — som ir en riskfaktor — blir oerhért stor hos i princip alla
svenskar. Samtidigt har férebyggande dtgirder som information,
stodlinje, spelansvar hos aktérerna och liknande utvecklats sedan
1990-talet, vilket kan ha ”hillit tillbaka” spelproblemen.

Sammanfattningsvis kan man konstatera att det ir omojligt att
finna en exakt siffra pd hur minga personer i Sverige som ir
spelberoende respektive har spelproblem, men utifrdn tillginglig
forskning kan man dra slutsatsen att i vart fall 2 procent av den
vuxna befolkningen i Sverige har problem med sitt spelade. T
sammanhanget ir det viktigt att notera att det kring varje problem-
spelare finns ett antal anhoriga och andra personer som drabbas pd
olika sitt.

4.3.2 Internationellt, sarskilt Norden

Spelandet och férekomsten av spelproblem ir specifikt for varje
land, beroende pi bland annat vilka spelformer som finns och
tillgingligheten av dessa. Vidare kan det finnas olika normer och
traditioner fér spelandet. I en publikation frin Lotteriinspektionen’
finns en illustration av de viktigaste prevalensstudierna som utférts
under senare &r, se nedan. I sammanhanget ir det viktigt att notera
att det har anvints olika metoder i undersékningarna varfér man
bor iaktta en viss forsiktighet nir man tolkar resultaten.

7 Lotteriinspektionens publikation, Effekter av Statens folkhdlsoinstituts  forslag till
begrinsningar for spel pa virdeautomater, 2005, dnr 68/2004.
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Studie Andel Andel troligt  Andel Domine- Domine- Metod
Land/Stat spelare patologiska problem- rande spel i rande spel Andel
Instrument spelare spelare befolk- bland pro- svarande

(spel- ningen blemspelare  Antal svar

heroende) (Rider)
Norge, 95 procent 0,3 procent 0,4 procent Lotto Automater Telefon/post,
Lund o Nordlund 55 procent,
(2003) 5532
SOGS/NODS (15-74)
Norge Gotestam 70 procent 0,15 procent 0,45 procent  Lotto Automater Telefon
0 Johansson livstid 47,8 procent
(2003) 2014
DSM-IV (18+)
Canada 76 procent 5 procent (totalt problem- Lotterier, Automater, Samman-
Community spelare och riskspelare) skraplotter, kasinon, laggning av
Health Survey Varav: 0,5 procent problem- kasino bingo, flera under-
(CCHS 1.2) spelare, 1,5 procent méttlig hastspel sokningar
(2002) risk 2,8procent |ag risk 24 997
PGSI (15 +)
USA, Nevada 86 procent 3,5 procent 2,9 procent Kasino Kasino Telefon
(2001) livstid 48 procent
Volberg, 68 procent 2217
SOGS/NODS senaste aret (18+)
Storbritannien 72 procent 0,8 procent Lotteri Kasino Personlig
(2000) senaste aret Bookmaker intervju och
Sproston, Erens, spel (odds) enkat
Orford. 65 procent
SOGS (DSM V) 7680

(16+)
Nya Zeeland 95 procent 0,7- 1,4- Lotto Automater Telefon
(1999) Livstid 1,4 procent 2,5 procent 75 procent
Abbott & 7139
Volberg. (15-74)
SOGS-R
Sverige 95 procent 1,2 procent 2,7 procent Lotterier Restaurang-  Telefon och
(1998) livstid livstid livstid kasinon, post
Rénnberg, 0,6 procent 1,4 procent automater, 72 procent
Volberg et al senaste dret  senaste aret vadslagning 7139
SOGS-R, DSM IV (15-74)
USA 86 procent 1,2 procent 1,5 procent Lotterier, Trav och Telefon och
(1999) livstid kasino galopp, personlig
Gerstein, 63 procent kasino intervju
Hoffman et al  senaste aret 55,5 procent
NODS 2417
(18+)

Undersékningarna visar att mellan en halv och tre procent av den
vuxna befolkningen har problem férorsakade av spel. Av
sammanstillningen framgar vidare att man i de flesta internationella
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studier, liksom 1 Ronnbergs studie, finner att spelautomater
dominerar bland problemspelare.

Norska studier antyder att férekomsten av spelproblem ir ligre i
Norge in 1 andra linder. Det finns emellertid anledning att bedéma
de norska studierna med forsiktighet, bl.a. har de haft en vildigt l3g
svarsfrekvens.

I en finsk studie frin 2003* intervjuades knappt 2 500 personer
som uppgav att de spelat minst tvd ginger den senaste minaden. I
studien far 1,5 procent av de intervjuade, 5 eller fler SOGS-poing.
De kallas "riskgruppen flitigt spelande” vilket troligen motsvarar det
svenska begreppet spelberoende sdsom det anvinds i Rénnbergs
studie fas 1.

Skatteministeriet 1 Danmark har nyligen tagit initiativ tll en
undersékning om omfattningen av och orsakerna till spelproblem i
Danmark. Undersékningen kommer att indelas 1 tvd faser, vilka
beriknas att vara firdiga under ir 2006 respektive ar 2007.

4.4 Spelandet i Sverige

Svenska Spel beriknar att 87 procent av den vuxna befolkningen
spelar nigon ging under ett &r.” Av Ronnbergs forsta studie
framgdr att invdnarna i Sverige i medeltal satsade 194 kronor i
méanaden pd spel vilket ir mindre in vad invdnarna i USA,
Australien och Nya Zeeland satsade. Snabblotterier, Bingo-Lotto,
nationella och lokala lotterier, tips och spelautomater ir de spel
som flest svenskar prévat pd (55-70 procent). Drygt 40 procent har
provat pd histspel och 30 procent har prévat pd restaurang-
kasinospel. Spelproblem ir vanligast bland dem som spelar pi
restaurangkasinon, virdeautomater, privat vadslagning och kortspel
utanfér restaurangkasinon. Spelproblem ir vidare vanligare bland
dem som spelar pd tips, histspel och bingo in bland dem som
spelar pd lotterier. Naturligen spelar problemspelare f6r mer pengar
in spelare utan problem. I Rénnbergs studie, uppskattar man att
9 procent av spelarna stdr f6r 52 procent av de rapporterade
spelutgifterna i Sverige.

8 Penningspelsundersékning, Social- och hilsovirdsministeriet, 2003.
? Svenska Spels &rsredovisning 2004.
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4.4.1 Spel och kén

Min spelar mer dn kvinnor och det ir ocksd fler min in kvinnor
som har spelproblem. Man har inte funnit ndgra biologiska orsaker
som forklarar detta varfor skillnaden fir ses som socialt betingad.
Allteftersom sociala normer férindras och samhillet blir mer
jimlikt mellan konen kan man anta att skillnaderna minskar.
Kvinnor spelar oftare pd snabblotterier, Bingo-Lotto och bingo,
medan min dominerar ifrdga om sportspel och histspel.

I jimforelsen mellan kvinnor och min med spelproblem visar det
sig att kvinnorna 1 hégre grad upplevde sin uppvixt som otrygg och
socialt instabil. En stérre andel av kvinnorna hade blivit
introducerade i spel inom familjen in minnen. Minnen hade en
hogre grad av felaktigt tinkande kring hur skickligheten paverkar
vinstmojligheterna. Med felaktigt tinkande avses bedémning av
vinstchanser och hur skickligheten péverkar vinstchanserna.

4.4.2 Invandrare och spel

Invandrare ir mindre benigna att spela dn personer fédda 1 Sverige.
Trots det ir det storre sannolikhet att invandrare blir spelberoende.
Spelproblem ir ocksd vanligare bland ungdomar fédda utomlands
in bland svenskfédda ungdomar.

4.4.3 Vad kdnnetecknar personer med spelproblem?

I Ronnbergs studie, fas 2, utférdes férdjupade intervjuer med ett
urval av de personer som deltog i den férsta studien. Fér varje
person med spelproblem valdes en lika gammal person av samma
kén utan spelproblem. De senare utgjorde kontrollgrupp. Totalt
anvindes data frdn 302 personer, varav 151 personer ndgon ging
haft spelproblematik enligt SOGS. Undersékningen genomférdes
maj 1999 till juni 2001.

Social bakgrund

e Fler i spelproblemgruppen hade vuxit upp utan bida sina
biologiska férildrar.
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e Tre ginger sd minga i spelproblemgruppen menade att deras
uppvixt hade varit socialt instabil.

e Dubbelt s minga i spelproblemgruppen upplevde sin uppvixt
som kinslomissigt otrygg och osiker.

e Dubbelt s& minga i spelproblemgruppen menade att uppvixten
dominerades av kinslor av ensamhet och utanférskap och att de
inte kinde sig forstddda och bekriftade under uppvixten.

e Fler i spelproblemgruppen beskrev att det 1 nigon utstrickning
varit viktigt med spel i familjen under uppvixten.

Sammanfattningsvis kan man konstatera att en socialt instabil
uppvixt framstdr som en riskfaktor for att utveckla spelproblem.

Motiverande faktorer

e Fler i spelproblemgruppen hade en tendens att spela och 6ka
sitt spelande vid positiva kinslotillstdnd in kontrollgruppen.

e Fler i spelproblemgruppen uppvisade ocksi en hogre grad av
felaktigt tinkande” och dissociativa upplevelser (transliknande
tillstdnd) vid spel.

e Fler i spelproblemgruppen hade 6kat sitt spelande vid livs-
hindelser 4n kontrollgruppen.

e Fler i spelproblemgruppen paverkades av yttre hindelser pd
spelmarknaden, sdsom 6kad tillginglighet och marknadsféring.

Diremot var det inga skillnader mellan spelproblemgrupp och
kontrollgrupp 1 rapporterat spelbeteende vid negativa kinslotill-
stdnd och hur man indrade sitt spelande om man fir en storvinst.

Samband mellan spelande och andra risk- eller problem-
beteenden (komorbiditet)

e Fler dn tre ginger si minga i spelproblemgruppen var
deprimerade jimfért med kontrollgruppen

e Fler i spelproblemgruppen hade mer riskabla och problematiska
alkoholvanor dn kontrollgruppen.

e Deltagarna 1 spelproblemgruppen visade en ligre grad av
livstillfredstillelse an deltagarna i kontrollgruppen.

e Fler i spelproblemgruppen hade indikation pd personlighets-
storning.
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Det framkom ingen skillnad mellan grupperna avseende allmin
hilsa eller bruk av nikotin men fler i spelproblemgruppen hade
nigon ging anvint narkotika.

Undersékningen visar ett samband, men svarar inte pd frigorna
om en person ir deprimerad for att han ir spelberoende eller spelar
for att forsoka hantera sin depression.

4.5 Ungdomar och spel

Som ungdomar betecknas i Rénnbergs studie personer som vid det
férsta undersékningstillfillet var mellan 15-17 &r och som sdledes
var tvd &r idldre i den uppféljande studien. Av de ungdomar som
ingick i den forsta studien intervjuades 96 stycken i fas 2.

Aven nir man diskuterar spelproblem bland ungdomar anvinds
det vedertagna begreppet patologisk spelare vilket sannolikt inte ir
helt korrekt. Det verkar nimligen orimligt att anta att ungdomar 1
15 till 17 4rs &lder (iven om SOGS-R anger det) skulle ha hunnit
utveckla sidana kroniska tillstdind som kinnetecknar patologiska
spelare. T en undersékning frdn 1992 fann man att den genom-
snittliga tiden att utveckla ett spelberoende var 3,5 r. Begreppet
patologisk spelare anvinds ind3 i fas 2 eftersom det underlittar
jimforelser med tidigare rapporter.

Ungdomar spelar generellt mindre in vuxna. Trots det fir unga
spelare oftare problem med sina spelvanor. Detta foérhillande
bekriftas 1 en rad internationella studier. I Rénnbergs studie fas 1
bedémdes 0,9 procent av ungdomarna som troligt patologisk
spelberoende och 4,2 procent som problemspelare. Motsvarande
siffror for hela urvalet var 0,6 procent respektive 1,4 procent. Vid
en jimforelse med internationella undersékningar kan antas att
andelen ungdomar med spelproblem ligger pd ungefir samma niv4 i
flera linder.

Centralférbundet  f6r Alkohol- och Narkotikaupplysning
(CAN) utfér darligen, pid uppdrag av Folkhilsoinstitutet, en
undersdkning av ungas alkohol- och narkotikavanor i grundskolans
nionde &rskurs. Sedan viren 2000 kompletteras undersékningen
med frigor om elevernas spelvanor. Undersékningen fér 2004
visar att 39 procent av pojkarna och 20 procent av flickorna uppger
att de deltagit i spel eller lotterier den senaste manaden. Flickor

1 Skolelevers drogvanor 2004, Rapport nr 84, Centralférbundet fér alkohol- och narkotika-
upplysning, 2004.
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spelade huvudsakligen pd snabblotter och Bingo-Lotto, medan
pojkar spelade pd stryktipset, oddset, kortspel snabblotter, Bingo-
Lotto, méltipset, histspel och Jack Vegas maskiner.

Vid Maria Ungdom i Stockholm, en klinik fér ungdomar med
missbruksproblem, genomfordes en mindre studie pd uppdrag av
Statens folkhilsoinstitut &r 2004." Ungdomar, i genomsnitt 17 &r
gamla, som sokt till kliniken blev tillfrigade om spelvanor och
eventuella spelproblem. Av 180 tillfrigade ungdomar uppgav
15 procent av pojkarna och 5 procent av flickorna att de hade
spelproblem. Ungdomarna hade inte i nigot fall sékt hjilp for
spelproblem. Studien talar fér att det dr betydligt vanligare med
spelproblem bland ungdomar med missbruksproblem dn bland
andra ungdomar.

Aldersbestimmelser hindrar inte alla unga frin att spela
Nirmare en tredjedel av ungdomar under 18 &r har ndgon ging
spelat pd forbjudna spelformer. Diremot ir det forhillandevis 3
ungdomar under 18 &r som regelbundet dgnar sig &t spel. Mellan
fem och tio procent av de unga uppgav att de under senaste
ménaden ignat sig &t spelmaskiner, illegal vadslagning om pengar
samt kortspel om pengar med kamrater. I sammanhanget ir det
intressant att notera att speldebuten foér en spelberoende ir ligre,
15,5 &r 4n for andra spelare, 19,9 4r. Aven i studier i Nordamerika
och i Nya Zeeland har man funnit att de spelberoende bérjat spela
tidigare 4n andra spelare.

Nir forskarna 1 Ronnbergs studie jimférde ungdomarnas
spelsituation vid férsta och andra undersékningstillfillet fann man
att ungdomarnas spelvanor ir mer foérinderliga 4n vuxnas. Antalet
som Kkategoriserats som troliga patologiska spelare var detsamma
tvd ir senare, men nira hilften av dem hade bytts ut. Det hade skett
en overflyttning av ungdomar frdn kategorierna troliga patologiska
spelare till problemspelare. Dessutom hade antalet problemspelare
minskat kraftigt, flera av de ungdomar som vid f6rsta
undersokningstillfillet uppgav att de hade spelproblem beskrev att
dessa minskat eller upphért tvd ar senare.

I Ronnbergs studie, fas 2 konstaterar man att spel pd Internet
inte fitt nigon stdrre genomslagskraft bland ungdomar. Detta
konstaterande kan emellertid inte anses giltigt lingre.
Folkhilsoinstitutet rapporterar att de utifrdn samtal till Stédlinjen
kan konstatera att alltfler ungdomar ignar sig &t nitpoker. Aven i

"' Tengstrém, Maria Ungdom, studien ir inte publicerad.
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media framtrider en bild av att m&nga ungdomar spelar pa Internet,
frimst nitpoker (se avsnitt 4.7.2).

Hindelser pd spelmarknaden, sdsom introduktion av nya spel,
reklam och marknadsfoéring av olika spelformer verkar ha storst
genomslag bland ungdomar som redan har spelproblem. Ungdomar
med spelproblem péverkas ocksd 1 stérre utstrickning idn andra
ungdomar av en 6kad tillginglighet av spel. En férklaring till att
ungdomar oftare in vuxna fir spelproblem kan vara deras storre
benigenhet att spela pd kontinuerliga och snabba spelformer.

4.6 Riskfaktorer for utvecklande av spelberoende

Spelens utformning sdsom snabb terkoppling mellan insats och
utfall, att spelandet sker kontinuerligt och spinningsnivin anses
vara sidana faktorer som péverkar spelaren att spela mer in avsett.
En del funktioner hos spel, som synintryck och snabba bild-
vixlingar pd kommando kan bidra till att spelaren leds in i ett
transliknande tillstind. Aven den omstindigheten att spelaren,
genom spelets utformning, férleds att 6verskatta den egna
skickligheten anses vara en riskfaktor.

En hel del studier pekar pd att 6kad tillginglighet av spel leder
till 6kat problemspelande. I en australisk rapport'? pekar man p3 att
tillginglighet inte bara handlar om antalet spelméjligheter utan
ocksd om nirheten till spelen, 6ppningstider, spelvillkor, expo-
nering av spelen, social acceptans och hur litt eller svirt det ir att
spela. Det finns dock rapporter'’ om att férebyggande insatser mot
spelproblem, sdsom information, “hjilplinjer” och ridgivning kan
motverka 6kade spelproblem trots att spelméjligheterna okar.

I avsnitt 11.8 limnas en redogorelse for spelreklamens betydelse
for spelproblem.

12 Productivity Commission 1999, Australia’s Gambling Industries, Report no 10, kap 8.
¥ T.ex.Volberg, Fifteen Years of problem gambling prevalence research: What do we know?
Where do we go? Gambling, febr. 2004.
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4.7 Sarskilt om spelautomater och Internetspel
4.7.1  Spelautomater

I flera studier, sivil svenska som utlindska, har man konstaterat att
automater ir det dominerande spelet bland problemspelare, se
tabell avsnitt 4.3.2. (Ibland anges kasino som spelform och man bér
dd ha i minnet att spelautomater ir det vanligaste spelet pa kasinon).

Under 2001-2004 utférdes en studie dir drygt 11 000 personer
intervjuades." T studien jimférs “Jack Vegas-spelare” med ”6vriga
spelare”. Westfelt finner att andelen personer med spelproblem ir
omkring sju ginger hogre bland Jack Vegas-spelarna dn bland
ovriga spelare. Han menar ocksd att de tio procent av Jack Vegas-
spelarna som satsat mest pengar stdr f6r drygt &ttio procent av de
totala spelutgifterna pd apparaterna.

Av de personer som ringde till Stédlinjen &r 2003 uppgav
55,4 procent att spel pd automater innebar problem fér dem."

I ett spelproblemsperspektiv ir spelautomater ett riskspel”.
Dessutom ir de placerade i restaurangmiljé dir unga minniskor,
som har ett hogt riskbeteende, ofta befinner sig.

4.7.2 Internetspel

Flera svenska spelanordnare tillhandahdller sina produkter pa
Internet. Enligt en undersékning som Sifo utfért pd uppdrag av
Lotteriinspektionen viren 2005 uppger 6 procent av allminheten,
over 18 dr, att de har satsat pengar pd spel 6ver Internet under de
senaste tre manaderna. Svenska Spel uppskattar att spelomsitt-
ningen pd Internet kommer att férdubblas under 2005.

Svenska Spel har i november 2005 fitt tillstdnd att anordna och
formedla pokerspel &ver Internet och det finns flera utlands-
baserade spelanordnare som erbjuder t.ex. poker fér svenska
spelare. P4 senare tid har s.k. nitpoker uppmirksammats mycket i
media och det finns uppgifter om att minga svenskar, frimst
ungdomar, spelar Internetspel p& de utlandsbaserade spelanord-
narnas siter. Denna uppfattning bekriftas av foretridare f6r sidana
bolag. P& Stoédlinjen fér spelberoende uppger man att andelen
spelare som anger nitpoker som problemspel 6kat markant. Andra
halviret 2004 uppgav 22 av 440 tillfrigade nitpoker som problem-

* Lalander, Westfelt, Den statliga spelapparaten SoRaD rapportserie nr 22 — 2004,
15 Heldrsrapport for 4r 2003 020-linjen, Spelinstitutet/Statens Folkhilsoinstitut.
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spel, for forsta halviret 2005 (t.om. 20 juni) uppgav 76 av 405
tillfrdgade nitpoker som problemspel. Detta innebir en &kning
frdn knappt 5 procent till drygt 18 procent och gor nitpoker till det
vanligast uppgivna problemspelet efter spelautomater. De flesta av
dem som angett att de har problem med nitpoker dr yngre in 25 ar
och samtliga dr min. P4 Stddlinjen och i spelberoendeféreningar
har man ganska nyligen uppmirksammat att flera spelare har fatt
problem med skraplotter pd Internet. Det finns emellertid innu
inte ndgra mitningar som bekriftar detta.

Internetspel dr en foérhillandevis ny féreteelse i Sverige och det
finns inte mycket forskning om riskerna med sddant spel. S&vil
Lotteriinspektionen som Statens folkhilsoinstitut —avstyrkte
Svenska Spels ansokan om att 8 anordna poker 6ver Internet. I
anledning av Folkhilsoinstitutets yttrande limnades en rapport om
nitpoker.'® Av rapporten framgir att nitpoker innehiller alla eller
de flesta av de faktorer som forskningen hittills klarlagt ¢kar risken
for problematiskt spelande. Enligt forskningen finns det ett
samband mellan tillgingligheten av spel och spelproblem.
Tillgingligheten till Internet ir stor hos de allra flesta svenskar och
framférallt hos ungdomar. Andra faktorer som finns hos nitpoker,
och sannolikt hos andra Internetspel, som anses vara riskfaktorer ir
snabb terkoppling mellan insats och utfall samt att spelandet pagir
kontinuerligt, dr anonymt och har inslag av skicklighet. Dessutom
ir det ett spel som attraherar unga minniskor. Spelarrangéren har
begrinsade mojligheter att kontrollera spelarens status, t.ex. om
han ir drogpiverkad. Méjligheten att kontrollera dldern pid dem
som spelar har ocks3 sina begrinsningar.

4.8 i\tgéirder mot spelproblem
4.8.1 Spelansvar

Ansvaret for att férebygga och att minska de negativa effekterna av
spelproblem ligger framférallt hos staten och anordnarna. Staten
verkar genom lagstiftning, tillstindsgivning och tillsyn samt genom
att tillhandah8lla vird, information och forskning. De svenska
spelarrangérerna arbetar sdvil individuellt som gemensamt for att
forebygga spelproblem. Hirutéver finns en mingd ideella och

1¢ Statens folkhilsoinstitut, Remissyttrande 2005-04-18, dnr 21-05-0192, bilaga Nitpoker. En
rapport till Statens folkhdlsoinstitut april 2005.
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privata organisationer och féretag som arbetar fér att motverka
spelproblem.

4.8.2 Lotteriinspektionen

Lotteriinspektionen ir en central férvaltningsmyndighet som skall
sikerstilla att spelverksamheten i Sverige utdvas lagligt, sikert och
tillforlitligt. Inspektionen skall ocksd medverka till att minska
riskerna f6r sociala skadeverkningar, sdsom spelproblem. Lotteri-
inspektionen ger tillstind till lotterier som férmedlas med hjilp
elektromagnetiska vdgor, rikslotterier, vissa bingospel, automat-
spel, roulettspel, tirningsspel och kortspel enligt lotterilagen.
Inspektionen limnar vidare riktlinjer f6r olika spel samt utdvar
tillsyn 6ver lotterilagens efterlevnad.

Vid tllstdndsgivningen kontrolleras att lotterier och spel
uppfyller inspektionens foreskrifter. Ansokningar kan avslds, t.ex.
om verksamhet tidigare bedrivits i strid med inspektionens villkor.
Tillstdnden kan férenas med villkor utformade s& att lotterierna
bedrivs pd ett limpligt sitt. Inspektionen har ocksd mojlighet att
meddela varningar.

Kontroll- och tillsynsverksamheten sker bl.a. genom granskning
av anordnares rutiner och tekniska system, genom kontroll av
3ldersgrinser och kreditspel. Lotteriinspektionen har kontrollanter
som utfér tillsyn sdvil anonymt som &ppet.

4.8.3 Statens folkhalsoinstitut

Statens folkhilsoinstitut har regeringens uppdrag bl.a. att motverka
och férebygga spelproblem. Folkhilsoinstitutet fungerar som ett
nationellt kunskapscentrum f{6r spelberoendefrigor, stimulerar
forskning och annan utveckling pd omridet, sprider kunskap om
spelberoende till strategiska grupper i samhillet samt verkar for
forebyggande insatser och andra dtgirder foér att minska
spelberoendet. Folkhilsoinstitutet bérjade uppmirksamma frigor
kring spelproblem under slutet av 1990-talet. Ar 1999 fick
Folkhilsoinstitutet ett sirskilt anslag fér spelproblemfrigor om
4 miljoner kronor. For dren 2004 och 2005 uppgir anslaget till
14 miljoner kronor per r. Den tidigare nimnda prevalensstudien
finansierades av medel frin Folkhilsoinstitutet.
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Statens folkhilsoinstitut finansierar Stodlinjen, en nationell
telefontjinst for spelberoende och deras anhériga. Linjen bemannas
bl.a. av terapeuter med kunskaper om spelberoende. Samtalet till
linjen ir kostnadsfritt. Aktdrerna pd spelmarknaden informerar om
telefonnumret till Stédlinjen. Under andra halviret 2004 besvarades
2 377 samtal av Stodlinjen, varav 1 215 var stdd- eller informations-
samtal.

Under 2004 startades, med hjilp av medel frin Statens folk-
hilsoinstitut, ett Oppenvirdsprojekt med enheter i Stockholm,
Géteborg och Malmé. Vidare limnar Folkhilsoinstitutet bidrag till
Spelberoendes Riksférbund och lokala kamratféreningar. Folk-
hilsoinstitutet bidrar ocksd med medel till ett Internetbaserat
sjilvhjilpsprogram for spelberoende som utvecklas i samarbete
med Uppsala universitet och Spelinstitutet. Oppenvirdsprojektet
och det Internetbaserade sjilvhjilpsprogrammet skall utvirderas
vetenskapligt. Folkhilsoinstitutet genomfér under 2005 och 2006
en webbaserad utbildning av anstillda inom missbrukarvirden om
behandling av spelproblem samt planerar en informationskampan;j
riktad till socialtjinst, psykiatri, primirvird och kriminalvard.

4.8.4 Anordnarna

De svenska spelarrangdrerna har ett informellt branschrid,
Spelrddet. T rddet arbetar man bla. med etiska riktlinjer for
marknadsféring samt informationsmaterial om spelberoende.
Representanter frin spelbranschen, Folkhilsoinstitutet, Lotteri-
inspektionen och Spelberoendes Riksforbund — samverkar i
spelansvarsfrigor 1 OSS, Oberoende spelsamverkan.

I Svenska Spels tillstdnd att anordna lotterier anges sirskilt att
bolaget skall sikerstilla sociala och hilsomissiga skyddshinsyn. P3
Svenska Spel uppger man att man arbetar aktivt med spelansvars-
frdgor och har bl.a. arbetat fram en spelansvarspolicy dir man anger
riktlinjer for hur spelprodukterna — marknadsféringen, distribu-
tionen och forsiljningen av dessa — skall utformas s3 att riskerna
for overdrivet spelande och méjligheterna till fusk och bedrigerier
minimeras. Svenska Spel anger att man avstdr frin att erbjuda spel
som dr sirskilt farliga ur spelberoendesynpunkt samt att man har
“begrinsande &tgirder” pd sina produkter. Med begrinsande
dtgirder avses t.ex. insatsbegrinsningar, maximivinster, frivillig
avstingning, registrering av personlig spelbudget och begrinsade
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oppettider. Vidare utfér Svenska Spel provkép hos sina ombud for
att kontrollera att 3ldersgrinserna f6ljs. Ombud som inte féljer
dldersgrinser stings av for en period. Om man kan visa att ett
ombud tilldtit kreditspel sigs avtalet med denne upp. Svenska Spel
uppger vidare att man strivar efter sunda spelmiljder och
restauranger som har Svenska Spels virdeautomater skall ha en
rimlig proportion mellan virdeautomaternas omsittning och
restaurangens totala omsittning.

Svenska Spel och ATG har gemensamt startat en utbildning for
sina ombud i spelansvarsfrigor dir man bl.a. utbildar i frigor om
dldersgrinser och kreditspel. Anordnarna ser till att telefonnumret
till Stédlinjen for spelberoende finns pd alla lotter och spel-
kuponger.

4.8.5 Spelberoendes Riksforbund

Spelberoendes Riksférbund bildades i mars 2000. Férbundet dr en
partipolitiskt och religiést obunden sammanslutning av spelbero-
endeforeningar, spelberoende och anhériga som verkar fér att
avhjilpa och férebygga spelberoende. For nirvarande finns nio
spelberoendeforeningar eller stédgrupper anslutna wll  Spel-
beroendes Riksférbund i Stockholm, Goéteborg, Malmd, Pited,
Ostersund, Borlinge, Visteris, Orebro och Halmstad. Verksam-
heten bestdr bla. av information och stéd till spelberoende och
deras anhoriga samt till andra berérda. Férbundet granskar
marknadsféringen pd spelomrddet, initierar spelforskning samt
informerar beslutsfattare. Férbundet har ocksd verkat for att ett
visst belopp av 6verskottet frin spelverksamheten skall avsittas for
att motverka spelberoende samt att socialtjinstlagen skall
foreskriva en uttrycklig ritt till bistdnd for spelberoende.

4.8.6  Spelinstitutet

Spelinstitutet dr ett privatigt kunskapsforetag. Foretaget har
specialiserat sig pd spel om pengar och dess negativa konsekvenser
for individen, familjen och samhillet. Féretaget utbildar, handleder,
forskar och informerar om spelberoende. P4 uppdrag av Statens
folkhilsoinstitut driver och bemannar Spelinstitutet Stédlinjen for
spelberoende och deras anhériga.
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4.9 Behandling av spelproblem
4.9.1  Sverige

Minga personer med spelproblem saknar egen insikt i sina problem
och foérhdllandevis i personer soker hjilp for sitt spelande. Ofta
aktualiseras spelproblemen 1 samband med kriminalitet eller nir
anhoriga soker hjilp. Det dr ocksd rimligt att anta att en del av dem
som har spelproblem klarar att sluta spela pd egen hand. Mycket
talar for att den faktiska tillgingligheten av behandling ir avgor-
ande fér om personer med spelproblem séker sig till behandling.
Naturligtvis dr ocksd de ekonomiska férutsittningarna viktiga.

Mojligheterna till behandling for spelberoende i Sverige har
utvecklats under senare &r. Enligt en enkitundersokning som
genomférdes av Folkhilsoinstitutet 2001 fanns ett behandlings-
hem som var specialiserat pd behandling av spelberoende
(Kolmarden) samt ett behandlingshem som hade spelberoende som
huvudsaklig inriktning. Dirutéver fanns ytterligare 16 behand-
lingshem som hade behandlat eller hade uppgett att de var villiga
att behandla personer med spelproblem. Enligt en senare
kartliggning finns det 10-12 behandlingsutbud som ir
specialiserade pd spelberoende och 20-25 behandlingsutbud som
erbjuder behandling fér spelberoende. Mgjlighet till behandling
mot spelproblem finns huvudsakligen 1 storstiderna. I samma
kartliggning uppskattades att cirka 160 personer” behandlas fér
spelproblem 1 Sverige varje &r. Denna siffra skall jimforas med att
cirka 700 respektive drygt 600 personer behandlas f6r spelproblem
1 Norge respektive Danmark per &r. (I Finland ir det uppskatt-
ningsvis 30 personer som behandlas for spelproblem per &r).
Genomgdende fér behandling av spelberoende i Norden ir att
behandling ofta sker enligt samma modell som fér drogberoende.
Ofta anvinds kognitiv beteendeterapi som fokuserar pd att komma
tillrdtta med de felaktiga tankar som en spelberoende har om spel.
De flesta behandlingshem anvinder 12-stegsmodellen, en behand-
lingsmetod som ir vanlig fér alkohol- och narkotikaberoende. Viss
behandling erbjuder ocks ekonomisk handledning.

\7 Férslag till handlingsprogram for att motverka spelberoende, Statens folkhilsoinstitut, 2003,
dnr 20-01-0649, s. 28.

'8 Hansen, Bebandling av spilleavhengighet i Norden — et nytt felt, 2005

Denna siffra omfattar sannolikt inte de personer som fitt behandling genom
dppenvirdsprojektet, se nedan.
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I Sverige dr de flesta behandlingsutbud privata. Flera behand-
lingshem och behandlingsenheter som erbjuder behandling mot
droger har breddat sin verksamhet och tar emot personer med
spelproblem. Det finns ocksd behandlingshem dir man specialiserat
sig pa spelberoende. Aven enskilda personer med erfarenhet av
spelproblem erbjuder individuell terapi och gruppterapi. Vistelse pd
behandlingshem kostar omkring 1000 kronor per dygn och
individuell terapi eller gruppterapi kostar frin 400 kronor per
timme. Behandlingen finansieras av socialtjinsten, landstinget,
kriminalvirden eller den hjilpsokande sjilv. Regeringsritten har i
dom den 1 juni 2005 1 mil 4582-03 konstaterat att socialtjanstlagen
inte foreskriver att socialnimnden har nigon generell skyldighet att
arbeta for att forebygga spelmissbruk eller att tillhandahilla
behandling fér spelmissbruk pid motsvarande sitt som finns fér
alkohol- och drogmissbruk. Trots att det inte finns ndgon
uttrycklig regel om socialnimndens ansvar vid spelproblem kan en
enskild ha ritt till bistdnd till behandling fér spelmissbruk om de
allminna férutsittningarna for ritt till bistdnd ir uppfyllda, frimst
att den enskilde inte sjilv kan tillgodose sina behov eller 3 dem
tillgodosedda p& annat sitt.

I Stockholm, Géteborg och Malmé finns sedan 2004 6ppen-
virdsprojekt dir man erbjuder behandling i grupp enligt kognitiva
beteendeterapeutiska principer. Behandlingen som omfattar 8-12
sessioner ir kostnadsfri. Hittills har cirka 170 personer fitt
behandling genom projekten. P3 alla orterna finns kurser fér
anhériga och 1 Stockholm erbjuds behandling for icke svensk-
talande med hjilp av tolk. Projektet varar till &r 2006. En del
behandlingsstillen arbetar ocksd aktivt med anhériggrupper. Det
finns inte ndgon behandling i Sverige som sirskilt riktar sig till
ungdomar.

Det finns f8 studier dir man utvirderat behandling av spel-
beroende, men de férhdllandevis knapphindiga studier som finns
talar dock fér att kognitiv beteendeterapi ir en behandlingsform
som ger bra resultat® I Norden finns inga dokumenterade
kunskaper om resultat av vird av spelberoende. Oppenvirds-
projekten i Sverige skall dock utvirderas i en forskningsstudie 1
Karolinska Institutets regi. Syftet dr att underséka om
behandlingen har effekt och att géra en jimférande studie av olika
behandlingsmetoder vid spelproblem.

2 Yadouceur, Treatment of Pathological Gambling: A Critical Rewiew of the Literature,
Psychology of Addictive Behaviors 2003, Vol. 17, No 4.
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4.9.2  Ovriga Norden

I Danmark organiseras behandling av spelproblem separat och inte
som en del av det offentliga behandlingsutbudet. En del av
overskottet frdn spelautomaterna (1 procent av bruttoomsitt-
ningen) avsitts till forskning och behandling av spelproblem.
Danmark ir ocksi det land dir det finns hogst tillginglighet till
behandling, vilket huvudsakligen beror pi att det inte ir si linga
avstdnd som i de 6vriga nordiska linderna. Center fé6r Ludomani i
Odense etablerades 1997 och ir det ildsta och stérsta behandlings-
hemmet i Norden. Hir erbjuds en intensiv behandlingskurs om
12 dygn dir patienten ir inlagd samt individuella samtal och
gruppterapi. All behandling ir kostnadsfri. Det finns ytterligare
behandlingshem i Képenhamn, Arhus och Fredriksberg.

I Norge sker behandlingen huvudsakligen i1 sjukvirdens éppen-
vird genom gruppbehandling. Det finns inga behandlingshem som
erbjuder behandling mot spelproblem. Bli Kors Senter i Oslo har
sedan &r 2000 erbjudit behandlingar samt utbildat fackfolk.
Hirutover finns ett 30-tal enheter som erbjuder behandling mot
spelproblem i Norge. Tidigare var behandlingen kostnadsfri, men
sedan mars 2005 giller samma regler som for psykiatrin, vilket
innebir att en konsultation kostar 245 kronor upp till frikorts-
grisen om 1 585 kr.

Finland har ett begrinsat behandlingsutbud. Det finns 2-4
kliniker dir man specialiserat sig pd spelproblem. Behandling sker
huvudsakligen genom kognitiv gruppterapi.

4.10 Finansiering av atgarder mot spelproblem

Bedomning: Atgirder mot spelproblem skall dven fortsitt-
ningsvis finansieras éver statsbudgeten.

Det har inte gjorts nigra berikningar av kostnaderna fér spel-
problem 1 Sverige. Riksdagen har uttalat att regeringen bér
overviga att genomféra en sambhillsekonomisk konsekvensanalys
av spel och spelets negativa konsekvenser 1 Sverige. Regeringen har
ocksd wuttryckt att den 6verviger att uppdra it en limplig
myndighet att studera spelandets samhillsekonomiska betydelse.”'
Sévitt kiant har det inte skett.

! Prop. 2002/03:93 s. 22.
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I januari 2003 limnade Statens folkhilsoinstitut rapporten
Férslag till handlingsprogram for att motverka spelberoende® till
regeringen. I rapporten uttalar Statens folkhilsoinstitut att mycket
talar for att spelberoende och problemspelande kan betraktas som
ett folkhilsoproblem som kriver breda sambhillsinsatser. Det
ekonomiska behovet for att motverka spelberoende och minska de
skadliga effekterna av overdrivet spelande beriknas till 40-50
miljoner kronor per dr, att fordelas med en tredjedel till vardera
vard och behandling, férebyggande insatser samt forskning. Statens
folkhilsoinstitut foreslir att medel avsitts ur Sverskottet frin
spelverksamheten for att motverka spelproblem. Anslaget till
Statens folkhilsoinstitut f6r dessa indamil har direfter 6kat frin
9 miljoner kronor fér 2003 till 14 miljoner kronor arligen f6r 2004
och 2005. Regeringen har nu anslagit 29 miljoner kronor fér 2006.

Socialutskottet har, mot bakgrund av ett antal motioner, funnit
att regeringen bor prova en modell dir medel avsitts frin
spelverksamhetens dverskott for att motverka och minska skadliga
effekter av 6verdrivet spelande. I den min Lotteriutredningen inte
limnar ett sddant férslag anser utskottet att regeringen bor gora
det.”® T december 2005 bifsll riksdagen utskottets forslag. Aven i
kulturutskottet har man behandlat ett antal motioner med férslag
att en andel av spelbolagens intikter skall gd till tgirder for att
forebygga och informera om spelmissbruk. Kulturutskottet avslog
motionerna med hinsyn tll att Lotteriutredningens betinkande
inte borde féregripas.”

I Australien och Kanada samt i ett antal delstater i USA
finansieras &tgirder mot spelproblem genom en avgift pd spelandet.
I Norge avsitts drligen en andel, 0,5 procent, av Norsk Tippings
dverskott for dtgirder mot spelproblem och i Danmark anvinds en
procent av bruttoomsittningen pd spelautomater till finansiering av
behandling och forskning kring spelproblem.

Utredningen ser allvarligt pd de skadeverkningar som éverdrivet
spelande medfér och menar att det dr viktigt med lingsiktiga
tgirder, inte minst forskning, fér att motverka och férebygga
skadliga effekter av dverdrivet spelande. Det kan tyckas rimligt att
den som bedriver en verksamhet som leder till sociala och
ekonomiska skadeverkningar ocksd fir bira kostnaderna for dessa

22 Férslag till handlingsprogram for att motverka spelberoende, Statens folkhilsoinstitut, 2003,
dnr 20-01-0649.

 Socialutskottets betinkande 2005/06:SoUT.

#* Kulturutskottets betinkande 2005/06:KrU3.
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verkningar. En ordning dir en viss andel av spelanordnarnas
intikter avsitts till dtgirder mot spelproblem skulle innebira ett
kontinuerligt flsde av medel till nimnda 4tgirder. A andra sidan
kan det vara mindre limpligt att gora sddana resurser beroende av
en verksamhet vars intikter varierar 6ver tiden.

Det ir staten som har det huvudsakliga ansvaret for att se till att
de resurser som vid varje tidpunkt krivs fér att motverka och
minska skadeeffekter av spelandet anslds. Den svenska budget-
processen bygger bl.a. pd principen att statens medel skall anvindas
fér de indamdl som har hégst prioritet. Utifrdin politiska
dverviganden fordelas i budgetprocessen anslag till t.ex. Statens
folkhilsoinstitut 1 konkurrens med andra utgifter pa statsbudgeten.
Aven om avsevirda belopp tillférs statsbudgeten frin spelverk-
samheten, framférallt frin Svenska Spels &verskott och genom
beskattning av ATG, bér inte en andel av dessa medel automatiskt
anslds for dtgirder mot spelproblem. Istillet bér det vara politiska
overviganden som vid varje tidpunkt avgér hur statens medel bist
skall anvindas utifrdn gillande behov. Utredningen ser inga motiv
till att hir fringd den rddande principen att anslag till olika indamal
finansieras dver statsbudgeten.

Om man indd menar att spelverksamheten skall bidra direkt till
tgirder mot spelproblem krivs det férst och frimst att samtliga
spelanordnare beskattas, dven de som inte beskattas idag. Direfter
skall skatten specialdestineras till dtgirder mot spelproblem. Utred-
ningen noterar att det varken pd alkohol- eller tobaksomridet for
nirvarande finns ndgon motsvarande ordning, vilket ir i éverens-
stimmelse med principen att skatter inte skall specialdestineras.
Sammanfattningsvis har utredningen inte funnit nigra skil som
talar f6r att just pd spelomridet férorda en sidan modell och limnar
dirfor inte ndgot foérslag pd en annan ordning in den nuvarande.

4.11 Sammanfattning

De senaste irtiondena har frigor kring spelproblem uppmirk-
sammats och debatterats av media, politiker, spelarrangérer, f.d.
spelberoende, anhoriga, forskare och personer som arbetar med
vird och behandling. Det finns inte nigon exakt uppgift om hur
ménga som har problem med sitt spelande i Sverige. Uppgifter talar
for att det ir omkring 2 procent av den vuxna befolkningen.
Spelmarknaden utvecklas stindigt, sdvil avseende spelformer som
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tekniken f6r hur spel ndr spelarna. Dirfér ir det svirt att idag
forutsiga hur spelmarknaden ser ut om bara nigra ir. Allt talar
emellertid f6r att tillgingligheten till spel kommer att 6ka och att
nya attraktiva spel kommer att lanseras. Man kan inte blunda for
den uppenbara risken att detta medfor att spelproblemen 6kar. Det
ir helt klart att vissa spelformer, t.ex. spelautomater och
Internetspel dr mer riskabla in andra ur spelproblemsynpunkt.
Samtidigt finns det anledning att tro att motdtgirder, sisom
information och begrinsande &tgirder kan leda till att spel-
problemen minskar, eller i vart fall hills tillbaka.

Det framfors ofta att andelen problemspelare dr en liten grupp i
forhallande till andelen spelare. Aven om s3 ir fallet, s finns det all
anledning att se allvarligt pd spelproblem. Spelmissbruk leder ofta
till stora ekonomiska och psykiska problem fér missbrukaren. Det
kan handla om arbetsldshet, bostadsléshet, social utslagning och i
vissa fall kriminalitet. Det finns inte nigon forskning som visar pd
sambandet mellan spelproblem och kriminalitet, men uppgifter frin
tidigare spelberoende, representanter foér spelberoendefreningar
och polisen visar pd ett sidant samband. Ménga spelberoende sitter
sig 1 skuld och upplever att de tvingas till kriminella girningar for
att kunna 16sa sina l&n. Kriminaliteten leder till sambhilleliga
konsekvenser. Foérutom spelmissbrukaren finns det ett antal
anhériga som drabbas. Manga missbrukare ljuger fér familjen och
det ir inte ovanligt att hela familjers ekonomi raseras. Aven det
forhillande att manga unga minniskor spelar gor att det ir viktigt
att ta problemen pd allvar. Ungdomar fir oftare spelproblem in
vuxna. Visserligen finns det uppgifter som talar fér att ungdomar
har littare att ta sig ur ett spelmissbruk in vuxna, men di har den
unge kanske redan slutat skolan, brutit med familjen eller begitt
brott. Minga med spelproblem fir inte den hjilp de behéover.
Mojligheten till behandling foér spelproblem har ¢kat markant 1
Sverige under senare dr, men fortfarande ir kunskaperna om
effekten av behandling férhillandevis begrinsade.
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5 Lagstiftningens syften

5.1 Utgangspunkter

Spel- och lotterimarknaden har sedan gammalt varit reglerad. De
nirmare skil som ursprungligen legat till grund f6r denna reglering
ir inte helt tydliga. En utgdngspunkt synes dock ha varit att spel
och lotterier utgjorde en tvivelaktig verksamhet som indock inte
helt kunde férbjudas utan krivde en strikt reglering for att
overhuvudtaget {8 forekomma. I dag férekommer spel och lotterier
i stor omfattning och miste som féreteelse anses vara accepterade.
Regleringen i1 dag syftar i stillet till att minska de risker f6r sociala
och ekonomiska skadeverkningar, kriminalitet m.m. som spel och
lotterier kan medféra.

Allt sedan den férsta svenska regleringen av lotterier har gillt att
overskottet frdn spel- och lotteriverksamheten boér komma
allminnyttiga dndamil, och inte privata vinstintressen, till del.
Aven om tanken ursprungligen férefaller ha varit att pi s sitt
neutralisera, eller i varje fall minska, det tvivelaktiga 1 spel och
lotterier (jfr SOU 1979:29 s. 332) har spelverksamheten efterhand
kommit att utgdra en visentlig inkomstkilla for féreningslivet och
folkrorelserna. Aven ekonomiska hinsyn ligger dirfér bakom den
nuvarande regleringen.

Milen fér den svenska spelpolitiken har faststillts av regering
och riksdag. Utredningens uppdrag ir enligt direktiven att med
utgdngspunkt 1 dessa mal och mot bakgrund av den nationella och
internationella tekniska och marknadsmissiga utvecklingen och
utvecklingen inom EG-ritten se dver lagstiftningen samt limna de
forslag som kan behdvas for att anpassa denna till utvecklingen pd
omridet.

Utgdngspunkten enligt direktiven ir siledes att det dven i
fortsittningen skall finnas en reglering av den svenska spel- och
lotterimarknaden. Detta ligger helt i linje med de syften som skall
tillgodoses och som utvecklas nedan (avsnitt 5.5).
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For att kunna bedéma hur den svenska regleringen av spel- och
lotterimarknaden bér se ut i framtiden krivs en nirmare analys av
de mil som regleringen skall tillgodose och av limpliga medel for
att uppnd milen. En allmin &versikt 6ver lotterilagstiftningens
syften redovisas 1 avsnitt 5.2. I avsnitt 5.3 redovisas 6versiktligt hur
dessa syften behandlats i tidigare lagstiftningsirenden. Slutligen
behandlar utredningen i avsnitt 5.4 den nirmare inneborden i de
angivna syftena.

5.2 Allmant om syften och dndamal

Regeringen har i prop. 2002/03:93 beskrivit mdlen f6r spelpolitiken
enligt f6ljande:

Milen for spelpolitiken bor dven fortsittningsvis vara en sund och
siker spelmarknad dir sociala skyddsintressen och efterfrdgan pé spel
tillgodoses under kontrollerade former. Overskott frin spel bor virnas
och alltjimt vara forbehillet det allminna eller allminnyttiga dndamal,
dvs. foremngshvet histsporten och staten. Inriktningen boér som
hittills vara att prioritera sociala skyddshinsyn samtidigt som intresset
av ett varierat spelutbud och risken for bedrigerier och olagligt spel
beaktas.

Spel och lotterier férekommer i dag i stor omfattning. Brutto-
omsittningen pd den svenska spelmarknaden uppgick ar 2004 till
36,5 miljarder kronor — vartill kommer ytterligare nigra miljarder
kronor i omsittning f6r svenskars spel hos utlindska anordnare av
spel och lotterier 6ver Internet. Det har vidare antagits att
85 procent av svenskarna ndgot sdnir regelbundet spelar pd svenska
lotterier.

Det finns alltsd en stor efterfrigan pd spel och lotterier. For
merparten av dem som deltar i spel och lotterier dr spelandet en
form av néje eller spinningsmoment och spelandet medfér inte
heller nigra negativa konsekvenser for de flesta spelarna. Att den
svenska lagstiftningen skall géra det mojligt att tillgodose denna
efterfrigan ir en sjilvklarhet och det finns alltsd inte anledning att
overviga ett allmint forbud mot spel och lotterier i Sverige.

Spel och lotterier medfér dock en risk f6r odnskade effekter.
Vad det i férsta hand handlar om ir risk f6r att spelverksamheten
kan leda till bedrigerier eller annan kriminalitet samt risk for
spelberoende. Riskerna kan befaras vara betydligt storre vid
verksamhet av detta slag in f6r andra slags tjinster. Att dessa
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effekter skall beaktas framgdr av ovan citerade propositions-
uttalande.

En inte ovisentlig omstindighet i sammanhanget, vilket ocksd
framgdr av regeringens uttalanden i prop. 2002/03:93, ir spel- och
lotteriverksamhetens stora ekonomiska betydelse. En huvudprincip
1 den nu gillande lotterilagen ir att inkomster frdn lotterier skall
tillfalla allminna eller allminnyttiga indamil. Detta innebir att
overskottet frin lotterierna ir forbehallet staten, foreningslivet och
histsporten och inte bor tillkomma privata vinstintressen.
Undantaget hirifrén giller framfér allt s.k. restaurangkasinon som
drivs 1 privat vinstsyfte.

Sammanfattningsvis syftar den nuvarande lagstiftningen pa
omrédet till att

motverka brott,

motverka sociala och ekonomiska skadeverkningar,
skydda konsumenterna (spelarna), och

styra overskottet.

For att uppnd dessa syften krivs att alla lotterier skall st under
offentlig kontroll.

5.3 Tidigare lagstiftningsarenden
5.3.1 Fore 1982

I den min lotterier éverhuvudtaget varit tillitna i Sverige har
lotterimarknaden genomgiende varit underkastad en offentlig
reglering. Lotterier har normalt krivt tillstdind f6ér att kunna
anordnas for allminheten. Orsaken till att marknaden silunda varit
reglerad synes dock sillan ha diskuterats i lagstiftningsirenden, och
frdgan om att lotterimarknaden skall vara reglerad forefaller i sig
inte ha varit kontroversiell.

De grundliggande orsakerna till att lotterimarknaden wvarit
reglerad, inte enbart i Sverige utan i ett flertal stater i virlden, star
nog att finna 1 lotteriverksamhetens allminna karaktir. Som 1972
drs lotteriutredning uttryckte det har det ansetts “omoraliskt” att
vissa minniskor bara genom en férhillandevis ringa insats av
pengar slumpvis skulle kunna vinna virden, som andra kanske inte
kan férvirva ens genom ett helt livs arbetsinsats. Nir det inte
funnits férutsittningar for totalférbud har detta “omoraliska” —
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enligt vad den utredningen vidare anférde — kunnat neutraliseras
om nettobehillningen tillfaller samhillet eller nigot indam&l som
samhillet vill stédja (SOU 1979:29 s. 332). I sammanhanget kan
nimnas att det dn i dag i flera linder rider totalférbud mot lotteri-
verksamhet, motiverat sirskilt utifrin religiésa utgdngspunkter.

Tidig svensk lagstiftning inom lotteriomradet priglades ocksd av
en synnerligen restriktiv hillning till lotterier. I férordningen
(1844:12) angdende forbud mot lotteriinrittningar samt mot
forsiljning av lotter for in- eller utlindska lotteriers rikning
stadgades férbud mot 1 stort sett alla lotterier som riktar sig mot
allminheten om de avsdg pengar eller andra saker med ekonomiskt
virde. Endast utlottning av 16sére fér vilgérande indamal eller
konstsaker till “konstidkares” understéd m.m. accepterades.
Lagstiftningen direfter, till och med 1900-talets férsta decennier,
synes ha syftat till att ytterligare inskrinka mojligheterna att
anordna lotterier. Under denna tid var dven frigan om limpliga
tgirder f6r att hindra frimjande av utlindska lotterier féremal for
flera utredningar.

1939 4rs lotteriférordning ersatte ett antal dldre forordningar om
lotterier samt vadhdllning i samband med tivlingar. Utgings-
punkten i 1939 &rs férordning var, liksom tidigare, att lotterier om
pengar eller pengars virde inte utan tillstdnd av Kungl. Maj:t fick
anordnas i andra fall eller i annan ordning dn som stadgades i
férordningen. I regeringens proposition 1939:76 angavs inte skilen
till varfér denna utgdngspunkt alltjimt borde gilla. T anslutning till
bestimmelsen 1 2 § om att vissa lotterier fick anordnas efter endast
anmilan till polismyndigheten — dir utredningen féreslagit viss
hégsta insats och hogsta vinst — uttalade féredragande departe-
mentschefen dock att dirigenom ”torde visserligen uteslutas
lotterier, som kunna sigas innebira ekonomisk fara for
allminheten”.

De 6vergripande skilen f6r och syftena med lotterilagstiftningen
synes inte ha behandlats i1 offentligt tryck under 1939 4rs
lotteriférordnings giltighetstid. I friga om vissa sirskilda former av
lotterier fordes dock resonemang kring de skyddsintressen som
regleringen av dessa lotterier skulle tillgodose.

Staten har sedan linge kunnat ge tillstdnd till viss vadhdllnings-
verksamhet, svitt avser totalisatorspel sedan 1923 och sivitt avser
tippning (fotbollstips) sedan 1934. Nir det tidigare privatigda
Aktiebolaget tipstjinst forstatligades 1943 motiverades detta med
att dven om staten redan innan tillférsikrat sig viss kontroll éver
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bolagets verksamhet var det — med hinsyn till arten och
omfattningen av de statens ekonomiska intressen som var
férbundna till verksamheten - inte tillfredsstillande bla. att

aktiekapitalet helt 18g pa enskilda hinder (prop. 1943:163 s. 79 ff.)

Under 1960-talet aktualiserades frigan om spelautomater,
sirskilt enarmade banditer, och de skadeverkningar dessa kunde
medféra. Spel pi sddana automater fick anordnas vid vissa
offentliga néjestillstillningar efter anmailan till polismyndigheten.
Illegala spelautomater, samt automatspel som inte anordnades fér
allminheten, férekom dock frekvent. 1964 &rs lotteriutredning
behandlade frigan i sitt slutbetinkande (SOU 1970:52) och
konstaterade dir (s. 68 ff.) att, dven om ett totalférbud mot spel-
automater inte foreslogs, sidant spel endast borde f3 férekomma i
begrinsad omfattning och under betryggande kontroll samt efter
tillstdnd frdn polismyndighet. Utredningen avstyrkte en okad
anvindning av spelautomater i syfte att mojliggora skatteintikter
eller skaffa medel till ideella indama3l.

De s.k. enarmade banditerna och liknande spelautomater med
penningvinster eller liknande f6rbjéds frin och med den 1 januari
1979 utom pd fartyg 1 internationell trafik. Spel pi sddana
automater bedrevs genom privat niringsverksamhet. Foérbudet
foregicks av en av niringsutskottet — av riksdagen sedermera
godkind — hemstillan om sidant férbud. I sitt betinkande (NU
1977/78:15) uttalade niringsutskottet bland annat att sociala
synpunkter miste bli avgérande fér bedomningen av frigan om

forbud (a. bet. s. 7).

5.3.2 1982 ars lotterilag

1972 &rs lotteriutredning som i slutbetinkandet ”Lotterier och
spel” (SOU 1979:29) {foreslog att lotteriférordningen skulle
ersittas av en ny lotterilag tog som utgdngspunkt att det vid anord-
nandet av lotterier dven i fortsittningen behdvdes en reglering.
Foéredragande departementschefen delade 1 prop. 1981/82:170 den
uppfattningen. Departementschefen limnade i propositionen
(s. 23 f.) en redogérelse f6r de huvudsakliga syftena med lagstift-
ningen enligt féljande.

Lotterier limnar i sig ett visst utrymme for bedrigerier och andra
ohederliga forfaranden. Ett av syftena med regleringen bor dirfér vara
att bevaka konsumenternas, dvs. lottkdparnas och speldeltagarnas
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intressen. En offentlig kontroll ir ofta nédvindig bl.a. med avseende
pa insatsernas storlek, vinsternas andel och kvalitet samt férdelningen
av vinster.

Regleringen bor ocksd syfta till att sdkerstilla att lotterier inte
anordnas fér obehériga indamal samt att behillningen i lotterierna i
tillrickligt hog grad kommer de avsedda dndamaélen till godo.

Lotterier kan 1 mdinga fall fora med sig skadeverkningar av
ekonomisk, social och personlig natur som har sin grund bla. i att
deltagarna spelar 1 en omfattning som &verskrider deras ekonomiska
mojligheter. Regleringen bor syfta till att sd lingt det ir mojligt
motverka skadeverkningar. Sirskilt viktigt dr det att soka motverka att
lotterier pd ett otillborligt sitt lockar eller bedrivs bland barn och
ungdom.

Den illegala lotteri- och spelverksamheten har under senare &r
kommit att spela en alltmer framtridande roll. En reglering av lotterier
kan, férutom att den direkt syftar till att motverka illegala lotterier, i
viss min kanalisera allminhetens spelintresse till sddana lotterier och
spel som kan kontrolleras och som bedrivs under socialt acceptabla
former.

Lotterier utgdr en inte ovisentlig inkomstkilla foér statsverket
genom den beskattning av verksamheten som iger rum. Regleringen
boér dven ha dll syfte att mojliggdra en limplig och effektiv
beskattning.

Departementschefen anférde vidare bla. att det boér vara en
samhillsuppgift att bestimma for vilka indamil lotterier far
anordnas, samt att den sedan tidigare gillande grundtanken att
behillningen av lotterier bér tillfalla ideella dandamal eller gd till det
allminna alltjimt borde gilla (a. prop. s. 43 £.).

1982 &rs lotterilag fullfoljde den tidigare grundtanken att
lotterier om pengar skulle vara férbehdllna staten. Folkrorelse-
lotterierna ansigs ibland missgynnade av detta. 1972 ars lotteri-
utredning anférde 1 friga om detta att det vid spel om pengar finns
sirskild risk for sociala skadeverkningar, att sambhillet vid
utformningen av statliga lotterier beaktar dessa risker och att det
kan forutsittas att statliga lotterier utformas s att lottkdparnas
berittigade intressen tillgodoses. Utredningen anfoérde vidare att
det ocksi miste beaktas att medel som flyter in till statskassan i
form av intikter frin statliga lotterier 1 betydande utstrickning
fordelas mellan olika ideella indamil (SOU 1979:29 s. 333).
Departementschefen delade utredningens forslag att lotterier med
penningvinster dven 1 fortsittningen skulle vara — 1 princip —
forbehdllna staten men kommenterade inte skyddsindamaélen
sirskilt (se a. prop. s. 76).
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Genom indringar 1 1982 &rs lotterilag, vilka tridde 1 kraft den
1 januari 1989, gavs folkrérelserna en viss mojlighet att anordna
lotterier med penningvinster. I friga om risken foér sociala
skadeverkningar ansig departementschefen att skillnaden mellan de
vinster som redan var tillitna (dvs. varuvinster) och rena penmng-
vinster inte var si stor. Aven den omstindigheten att vinsterna
skulle vara begrinsade till maximalt 500 kr nimndes 1 det
sammanhanget (prop. 1987/88:141 s. 18).

5.3.3 1994 ars lotterilag

En ny lotteriutredning tillsattes i april 1991 med det huvudsakliga
uppdraget att undersdéka 1 vad min folkrérelserna 1 hégre grad
skulle kunna finansiera sin verksamhet genom ¢6kade intikter av
lotterier och spel. I slutbetinkandet ”Vinna eller férsvinna” (SOU
1992:130) foreslog utredningen att 1982 4rs lotterilag borde
ersittas av en ny lotterilag. Forslagen gick sirskilt ut pd att stirka
folkrorelsernas mojligheter att finansiera sin verksamhet genom
spel och lotterier.

Utredningens forslag ledde fram till den 1 dag gillande
lotterilagen (1994:1000) som tridde i kraft den 1 januari 1995. I
propositionen till den nya lagen (prop. 1993/94:182) konstaterades
att spel- och lotterimarknaden iven i fortsittningen borde vara
forbehillen staten och folkrérelserna och att folkrérelsernas roll pd
och andel av spelmarknaden borde stirkas. Regeringen fann vidare
att, 1 det statsfinansiellt mycket anstringda lige som rddde, alla
mojligheter till annan finansiering for folkrorelserna in genom
statliga bidrag miste undersdkas och prévas, innefattande iven
lotteri- och spelmarknaden (a. prop. s. 19).

Regeringen foreslog, 1 likhet med utredningen, att pennlng—
vinster borde kunna tillitas i stérre omfattning in tidigare i
folkrorelselotterier. Regeringen, som dven konstaterade att statens
intikter frdn spel och lotterier var betydande, ansdg att det inte
framkommit ndgra direkta nackdelar eller oligenheter av penning-
vinster 1 foreningslotterier, vilket forekommit i begrinsad
omfattning tidigare. Méjligheterna till hogre penningvinster i dessa
lotterier borde enligt regeringen medverka till att 6ka férenings-
lotteriernas attraktivitet och dirmed folkrérelsernas intikter
(a. prop. s. 20 f.).
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Genom 1994 &rs lotterilag blev det iter tillitet att under vissa
forhillanden anordna spel pd virdeautomater, dvs. spelautomater
dir vinstmojligheten huvudsakligen beror pa slumpen och dir vinst
betalas ut 1 form av virdebevis, spelpoletter eller liknande. Det var
spel p& sddana automater, jimte sidana som betalade wut
penningvinster, som férbjéds 1979. D& motiverades férbudet av
hiansyn till risken for sociala skadeverkningar samt det stétande 1
att allminhetens spelbenigenhet skulle fi utnyttjas 1 enskilt
vinstsyfte. Som skil for att ter tillita spel pd virdeautomater
anférde regeringen férst att det var angeliget att skapa s& goda
ekonomiska férutsittningar som mojligt for folkrorelserna och
Sppna mojligheter f6r dem att 1 stdrre utstrickning sjilva finansiera
sin verksamhet, exempelvis genom att tillita nya former av
lotterier. Enligt regeringen var det framfor allt aktuellt att préva
huruvida nya former av automatspel skulle kunna tilldtas.
Regeringen ansig dock inte att automatspel med penningvinster
borde tilldtas eftersom dessa har en betydande dragningskraft och
att forstroelsemomentet kommer 1 skymundan for strivan att f3
inkomster frin spelet vilket 1 sin tur kan leda till sociala
skadeverkningar. Regeringen bedémde dock att spel pd virde-
automater inte i samma utstrickning forde med sig sddana risker,
under forutsittning att spelet pa varje spelplats begrinsas bide nir
det giller omfattningen och tillgingligheten samt att en
tillfredsstillande kontroll gir att ordna (prop. 1993/94:182 s. 30).
Tillstind att anordna spel pd virdeautomater skulle kunna ges till
ett folkrorelseigt spelforetag med statligt inflytande. Om det fanns
sirskilda skil fick tillstdnd i stillet ges till ett annat folkrorelseigt
spelforetag eller till ett spelféretag dgt av staten.

Samtidigt  limnade regeringen en proposition  (prop.
1993/94:243) dir det foreslogs att svenskt foreningsliv skulle
erbjudas att férvirva AB Tipstjinst — som alltjimt skulle std under
ett statligt inflytande — frdn staten. Forslaget var ett led i
strivandena att stirka folkrorelsernas stillning pa lotterimarknaden
utan att statens finansiella stillning forsvagades. Efter regerings-
skiftet hosten 1994 avbrots arbetet med verldtelsen.

Sedan ett antal folkrorelseigda eller statliga spelanordnare ansokt
om att fi anordna spel pd virdeautomater gav regeringen tillstind
till AB Tipstjinst — numera AB Svenska Spel — att anordna spel pd
hégst 7 000 virdeautomater (Jack Vegas) frin och med den 1 juli
1995. Som motivering till beslutet att ge tillstindet till AB
Tipstjinst anforde regeringen:
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Den svenska spelmarknaden kinnetecknas av att ett flertal aktorer
konkurrerar hirt om allminhetens intresse. Det hirda konkurrens-
trycket medfor en icke 6nskvird utveckling mot allt fler nya, snabbare
spel. Ytterligare en rikstickande aktdr pd spelmarknaden skulle enligt
regeringens beddmning innebira att konkurrenstrycket pd marknaden
okar ytterligare. Detta skulle sannolikt leda till en aggressivare
marknadsféring av olika spel och lotterier, med sociala risker och pd
laing sikt risk for minskad I6nsamhet for alla lotterianordnare.
Regeringen anser dirfor att det foreligger sirskilda skil for att limna
tillstdndet att anordna spel pd virdeautomater till ett befintligt
spelbolag dgt av staten.

1994 &rs lotterilag har indrats vid ett antal tillfillen. Timligen
omfattande indringar tridde i kraft den 1 januari 1997 (SFS
1996:1168; se prop. 1996/97:7) samt den 1 oktober 1999 (SFS
1999:358; se prop. 1998/99:80). Dessa har dock sedermera
upphivts och dnyo antagits (se prop. 2001/02:47) eftersom tvek-
samhet gillt huruvida dessa borde ha notifierats EG-kommissionen
i enlighet med ridets direktiv 98/34/EG av den 22 juni 1998 om ett
informationsforfarande  betriffande tekniska standarder och
foreskrifter, vilket ersatt direktivet 83/189/EEG i samma imne.
Nigra nya stillningstaganden gjordes dock inte av regeringen 1
sistnimnda proposition. Hir redovisas dirfér endast stillnings-
tagandena i propositionerna 1996/97:7 och 1998/99:80.

I prop. 1996/97:7 behandlades vissa frigestillningar som 1994
drs lotterilag givit upphov till. Lotteribegreppet indades dirvid,
eftersom detta definierats pd ett sddant sitt att vissa verksamheter
som borde ha omfattats av lagstiftningen fallit utanfér definitionen.
Andringen motiverades dels av att skydda allminheten mot
ekonomiskt riskfyllda eller beroendeskapande spelformer, dels av
hinsyn till konkurrensneutraliteten di likvirdiga féreteelser borde
bedémas lika (a. prop. s. 14).

I propositionen foreslog regeringen dven dndringar och
utvidgningar av lotterilagens bestimmelser om &ldersgrinser, och
anforde 1 anslutning till detta (a. prop. s. 20):

Ett totalforbud skulle med stor sannolikhet leda till att illegale spel
uppstdr. Spelmarknaden mdste i1 olika avseenden — och ocksi hir —
finna balanspunkten dir risken fér missbruk och skada ir si 13g som
mojligt samtidigt som spelen ir tillrickligt attraktiva for att inte ett
illegalt spel skall etableras.

I propositionen behandlades slutligen frigan om konkurrensen pd
spelmarknaden. Regeringen konstaterade att marknadsaktérerna —
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mycket grovt — kunde delas in i statligt kontrollerade spelbolag och
folkrorelserna, men att konkurrensen hirdnat och att flera
folkrorelselotterier haft problem att uppni férvintat resultat.
Regeringen féreslog att vinstandelstaket for egentliga lotterier
skulle sinkas frdn 55 till 50 procent fér att motverka att hojda
vinstandelar anvinds som ett konkurrensmedel (a. prop. s. 22).
Regeringen beslutade 1997 att tillkalla en sirskild utredare med
uppdrag att gora en O&versyn av lotterilagstiftningen. Enligt
utredningsdirektiven (dir. 1997:112) var det inte friga om att
foresld ndgra grundliggande forindringar i lagstiftningens struktur.
Utredningen, som antog namnet Lotterilagsutredningen,
limnade 1 november 1998 ett delbetinkande (SOU 1998:144),
vilket behandlade frigor om regleringen av spelautomater, sdvil 1
lotterilagen som 1 lagen (1982:636) om visst automatspel. Svitt ir
av intresse hir féreslog utredningen att lotterilagens regler om
spelautomater borde skirpas 1 syfte att komma till ritta med
kringgdenden av férbudet mot penningvinster vid automatspel. Det
férbudet motiverades enligt utredningen sirskilt av hinsyn till den
risk f6r allvarliga ekonomiska problem f6r den enskilde och dven
sociala problem, sirskilt f6r unga, som annars féreldg. Dessutom —
uttalade utredningen — medférde den ridande utvecklingen att
privata intressen tillférts en allt storre andel av 6verskottet frin
automatspelet, vilket stred mot statsmakternas uttalade intentioner
(SOU 1998:144 s. 24). Emellertid borde enligt utredningen iven
reglerna om kontantvinster vid det tillitna virdeautomatspelet
mjukas upp bland annat f6r att linka 6ver spel om kontantvinster
till sddant spel (a.a. s. 35 f). Utredningen uppmirksammade att
utvidgade mojligheter till kontantvinster vid spel pd virde-
automater kunde medféra 6kat spelande och 6kade forluster for
vissa spelare. Ordningen skulle dven strida mot de principer for
automatspel som gillt sedan de enarmade banditerna forbjods.
Utredningen ansig dock att de stora skillnader som féreldg mellan
virdeautomater (Jack Vegas) och enarmade banditer, samt det
faktum att kontantutbetalningen borde begrinsas till 500 kr, gjorde
att overvigande skil talade f6r en sddan utvidgning. De faktorer
som skilde de olika spelautomaterna dt som utredningen pekade pd
rorde sittet for utbetalning av kontanter, var spelet fick anordnas
(virdeautomatspel fick anordnas endast i samband med restaurang-
rorelse och inte vid annan néjestillstillning), att dldersgrins gillde
for virdeautomatspel, att dverskottet frin virdeautomaterna tillfsll
allminnyttiga dndamdl och inte privata vinstintressen och att
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virdeautomatspelet dr i princip fullstindigt kontrollerat av AB
Svenska Spel och Lotteriinspektionen. Dock féreslog utredningen
dven - efter krav frin folkrérelserna hirom - men med tvekan att
spel pd virdeautomater borde f anordnas i anslutning till bingospel
(ibid).

Dessférinnan, i december 1997, hade en arbetsgrupp inom
Finansdepartementet presenterat ett férslag om inférande av
kasinospel av internationellt slag 1 Sverige. Arbetsgruppens férslag
samt foérslagen 1 Lotterilagsutredningens delbetinkande SOU
1998:144 behandlades 1 prop. 1998/99:80. Regeringen holl
fortfarande fast vid att overskottet frin den svenska spel- och
lotterimarknaden 1 princip skulle vara forbehallet staten, férenings-
livet och histsporten. En 6kad omsittning pd spelmarknaden som
inte leder till 6kade inkomster efterstrivades inte, och sociala
skyddshinsyn, konsumentintressen och bedrigeririsker skulle
beaktas nir nya spelformer utvecklades. Regeringens ambition var
att aktivt verka for att marknaden ldngsiktigt utvecklades positivt
och sunt foér att mojliggéra héga inkomster till staten och
foreningslivet samt mojliggéra en bred trav- och galoppsport av
god kvalitet (prop. 1998/99:80 s. 21). I friga om virdeautomater
instimde regeringen 1 de forslag Lotterilagsutredningen limnat
med en visentligen ordagrann motivering (a. prop. s. 42 ff. och
47 tf.).

Regeringen féreslog i1 propositionen dven att kasinon av
internationellt slag skulle tillitas i Sverige. Enligt regeringen var
visserligen det antagande som 1991 irs lotteriutredning anfort, att
internationellt kasinospel i Sverige skulle kanalisera okontrollerat
illegalt spel till ett legalt alternativ och att den illegala
spelmarknaden dirmed skulle saneras, vil optimistiskt. Dock borde
betydande effekter i gynnsam riktning, sirskilt angdende
rekryteringen till illegalt spel, kunna uppnis genom en legal
spelmojlighet. Vidare anférde regeringen att kasinospel kan ge
betydande inkomster till staten. Aven andra faktorer sisom okad
sysselsittning och turism nimndes. I friga om sociala skade-
verkningar anférde regeringen att sddana kan uppkomma genom
inférande av kasinospel. Vid avvigningen av for- och nackdelar
betriffande kontrollerat kasinospel fann regeringen dock att
overvigande skil talade for en etablering av sddant spel i Sverige
men att man, med hinsyn till de risker som var férknippade med
verksamheten, hade f6r avsikt att félja upp och utvirdera
effekterna av den (a. prop. s. 26 f.).
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Genom en lagindring som tridde i kraft den 1 januari 1999
kriminaliserades dter frimjande av deltagande i utlindska lotterier.
Frimjande av otillitna lotterier hade tidigare varit straffbelagt men
avkriminaliserades genom 1994 4rs lotterilag eftersom det dai
bedémdes vara tillrickligt med vitessanktioner fér att uppnd de
onskade resultaten. Behovet av straffbestimmelser hade aktuali-
serats genom ett mal dir tvd personer som &talats for att olovligen
ha anordnat lotteri respektive medhjilp till detta frikints frin
ansvar av Svea hovritt eftersom foérfarandet ansigs ha utgjort
endast ett frimjande av ett utlindskt lotteri och inte ett
anordnande (madlet refereras utforligare i avsnitt 8.1.3).

Som skil fér en kriminalisering av frimjande av deltagande i
utlindskt lotteri anférde regeringen (prop. 1998/99:29 s. 7 f.):

Frimjande av deltagande i lotterier som anordnas utom landet ir
férbjudet och vitessanktionerat. De lotterier som hittills har erbjudits
per post har méjligen inte varit s3 attraktiva hos svenska lottkdpare.
Ny teknik och o6kad snabbhet i tekniken har medfért utokade
mojligheter f6r anordnare av lotteri utomlands att rikta lotterier mot
Sverige. Attraktionskraften hos utlindska lotterier blir ocksd stérre
genom att tiden mellan det att lotterideltagaren deltar i lotteriet och
han fir kinnedom om han vunnit eller inte férkortas. Med det dkade
utbudet kan lotterideltagaren dessutom komma att delta alltfér ofta
vilket kan leda till risk fér negativa ekonomiska och sociala
konsekvenser.

Lotterier kan ge mojlighet till stora inkomster fér anordnaren.
Lotterier kan dirfor locka oseriosa anordnare som pd lotteri-
deltagarnas bekostnad och pd ett bedrigligt tillvigagingssitt berikar
sig sjilva. Det dr dirfér av stor vikt att konsumenternas, dvs.
lotterideltagarnas intressen tillvaratas och att samhillet ges méjlighet
att effektivt utdva en noggrann kontroll och tillsyn over lotteri-
marknaden. Nigon kontroll och tillsyn kan inte utévas éver utlindska
lotterier av de nationella tillsynsorganen pa grund av deras territoriella
begrinsning. Vad som definieras som lotteri varierar i olika linder. Det
ir dirfor inte sikert att alla utlindska lotterier stdr under tillsyn av
nigon motsvarighet till den svenska Lotteriinspektionen.

Efter en redogorelse fér vissa av huvudprinciperna i lotteri-
lagstiftningen fortsatte regeringen:

Det ir angeliget att inte rubba principen om att inkomsterna frin
lotteri 1 huvudsak skall tillfalla allminna och allminnyttiga indamal
inom landet. Frimjande av deltagande i lotteri som anordnas utom
landet kan leda till att betydande inkomster hamnar utanfér Sverige.
Enligt Lotteriinspektionens rapport Spelmarknaden 1996 uppgick
inkomsterna under 1996 till 5 miljarder kronor fér det allminna (inkl.
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skatt), 2 miljarder kronor fér folkrérelserna och 1 miljard kronor for
histsporten.

Det medel som for nirvarande kan anvindas for att férhindra att
deltagande i utlindska lotterier frimjas dr vitesinstitutet. Detta dr
emellertid inte tillrickligt verkningsfullt. I den min ett vitestore-
liggande skall verkstillas utanfér landets grinser krivs att det finns en
overenskommelse med landet dir det skall verkstillas. Ndgon sidan
torde inte finnas betriffande denna typ av viten. For att férbudet mot
att frimja deltagandet skall kunna uppritthillas behover det dirfor
straffsanktioneras.

I prop. 2001/02:153 behandlade regeringen Lotterilagsutredningens
forslag till regler om lotterier via elektromagnetiska vigor och
foreslog sirregler hirom. Regeringen forklarade att avsikten med
den foreslagna sirreglerna var att anpassa regleringen till den
tekniska utvecklingen samtidigt som de allminintressen som, enligt
EG-domstolen i milen Schindler, Liiri och Zenatti, kan berittiga
en medlemsstat att inskrinka den fria rorligheten av tjinster
beaktades. Dessutom foérklarade regeringen, mot bakgrund av
ambitionen att marknaden skulle kunna utvecklas positivt for att
mojliggdra sikra inkomster till staten och féreningslivet, att de
svenska spelanordnarna borde ges méjlighet att f6lja med 1 utveck-
lingen och méta den internationella konkurrensen (a. prop. s. 15).

I prop. 2002/03:93 foreslog regeringen ytterligare indringar i
lotterilagstiftningen som bla. syftade till att stirka de svenska
aktdrernas  konkurrenskraft 1 forhdllande till  utlindska
spelanordnare. I propositionen tog regeringen dven upp ett antal
frigor som berérde spelmarknaden utan att nigra f6rslag limnades.
Under rubriken "Mélen foér den svenska spelpolitiken ligger fast”
anférde regeringen (prop. 2002/03:93 5. 15 {.):

Lotterilagen befister den sedan linge gillande huvudprincipen att
inkomster frin lotterier skall tillfalla allminna eller allminnyttiga
indamal. Minskade lotteriintikter fir direkt effekt pd den verksamhet
foreningar bedriver. I framtiden kommer det tilltagande spelet 6ver
bla. Internet att leda till ett 6kat konkurrenstryck pd den svenska
spelmarknaden. Internationella aktérers verksamhet omfattas inte av
de regler och restriktioner som giller f6r svenska aktdrer samtidigt
som dessa bl.a. erbjuder en hogre vinstdterbetalning. Svenska Spel och
ATG har 1 skrivelser till regeringen redovisat att deras andel av den
svenska marknaden for spel 6ver Internet fortsitter att minska.

Spel efterfrigas av minga. Av alla svenskar 6ver 18 &r spelar
85 procent nigon gidng per ir och detta f6r ca 35 miljarder kronor
2002. For de allra flesta dr vadhillning och kép av lotter en positiv
upplevelse, ndgot som skapar underhillning och noje. For en del leder
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spelandet till problem. Det finns emellertid i dagsliget f8 undersok-
ningar som har studerat férekomsten av och problemen med ett
overdrivet spelande. Enligt Statens folkhilsoinstitut (FHI) dr det
totalt ca 100 000 personer i Sverige som har nigon typ av spelproblem.
Gruppen som kan betecknas som spelberoende bedéms omfatta
omkring 25 000 personer.

En fortsatt okande andel spel frin Sverige till utlindska bolag
innebidr att svenska myndigheters méojligheter till kontroll éver det
spelande som 1 praktiken sker i Sverige minskar di dessa lotterier inte
stdr under svenska myndigheters tillsyn. De sociala skyddsintressena
blir dirmed svirare att tillgodose vilket kan leda till ett spelberoende
som det svenska samhillet har smi mojligheter att kontrollera och
reglera men likafullt fir ta de sociala och ekonomiska konsekvenserna
av. Det ir dirfér angeliget att de svenska spelanordnarnas
konkurrenskraft férbittras och att milen f6r den svenska spelpolitiken
ligger fast.

Regeringen anser att efterfrigan pd spel dven fortsittningsvis bor
tillgodoses under av svenska myndigheter kontrollerade former. I syfte
att uppritthilla en sund och siker spelmarknad ir reglering nédvindig.
Statens ansvar bor dirfor vara att sikerstilla att de odnskade effekterna
av anordnandet av lotterier i form av spelberoende m.m. blir si smi
som mojligt. Staten bér ocksd ansvara {or att bevaka att olagligt spel
begrinsas 1 mojligaste mén.

Den svenska staten har i dag inga mojligheter att reglera de
internationella spelbolag som frn utlandet erbjuder sina spel till
svenska kunder 6ver bl.a. Internet. Staten kan diremot mojliggora for
de nationella aktdrerna att erbjuda spel under sidana former att risken
for spelberoende och andra negativa sociala konsekvenser begrinsas.
Det ir diarfér avgorande {6r den svenska spelpolitiken att de svenska
aktorernas mojligheter gentemot utlindska aktorer stirks.

De férslag och uttalanden om framtida dtgirder som limnades i
propositionen grundar sig visentligen pd utgdngspunkterna i citatet
ovan.

54 Ndrmare om syftena i lotterilagen

5.4.1 Motverka brott

Spel, framfér allt spel om pengar, kan ge upphov till olika slags
brottslighet. Det finns férvisso risk fér brottslighet dven vid spel
som stdr under offentlig kontroll, men denna risk ir betydligt
hégre nir spelandet sker utanfér sddan kontroll.

En verksamhet dir fértjinstméjligheten beror inte pd skicklighet
utan 1 storre eller mindre grad pd slumpen innebir givetvis risker
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for spelaren. Spelanordnaren har kanske éverhuvudtaget inte for
avsikt att dela ut ndgra vinster utan avser att sjilv behilla insatserna
eller manipulera vinstdragningarna. Att motverka bedrigeri-
brottslighet av detta slag har sedan linge ansetts vara en av
lagstiftningens viktigare uppgifter.

Eftersom det vid spel och lotterier ofta hanteras stora summor
har sddan verksamhet ansetts befordra s.k. penningtvitt, dvs.
tgirder for att dolja pengar som férvirvats pd brottslig vig. Lagen
(1993:768) om &tgirder mot penningtvitt (penningtvittslagen),
som bygger pd ridets direktiv 91/308/EEG av den 10 juni 1991 om
dtgirder for att forhindra att det finansiella systemet anvinds for
tvittning av pengar, indrat genom direktiv 2001/97/EG,
foreskriver kontrollitgirder som i vissa fall skall genomféras av
foretag som bedriver t.ex. bank- eller virdepappersrorelse, men
dven kasinospel enligt kasinolagen. Annan spelverksamhet omfattas
inte av dessa kontrolldtgirder, men enligt 9 ¢ § penningtvittslagen
skall bla. den som yrkesmissigt bedriver lotteri- och spelverk-
samhet, pd begiran av Rikspolisstyrelsen eller annan myndighet
som regeringen bestimmer, limna de uppgifter som myndigheten
anser vara av betydelse vid utredning om penningtvitt.

Vidare anses det férekomma en omfattande kreditverksamhet
kring det illegala spelet, vilket 1 dess forlingning kan leda till
indrivningsverksamhet dir kriminella grupper ir inblandade.
Indrivning av spelskulder blir dirmed en inkomstbringande
verksamhet i sig. Overhuvudtaget férekommer det i den milj6 dir
illegalt spel bedrivs ofta dven annan brottslig verksamhet. Inom den
organiserade grova brottsligheten férekommer illegalt spel regel-
missigt vid sidan av t.ex. narkotikahantering eller vapenhandel.

Det finns sdledes en nira — och historiskt sett vil dokumenterad
— koppling mellan spel och brottslighet.

5.4.2  Motverka sociala och ekonomiska skadeverkningar

Spel och lotterier fyller uppenbart en funktion i samhillet. En
mycket stor del av den svenska befolkningen spelar mer eller
mindre regelbundet och foér de allra flesta ir spel och lotterier ett
slags noje eller till och med en social aktivitet; man betalar insats i
lotteriet inte i forsta hand for att f3 ett ekonomiskt utbyte utan
snarare for att {4 spelupplevelsen.
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Det dr emellertid numera ett belagt faktum att f6r en del spelare
kan spelandet leda till problem eller rent av bli ett beroende.
Problemspelare férmdr inte att pd samma sitt som de flesta andra
begrinsa sitt spelande, vilket i beroendets virsta stadier ofta leder
till sdvil social som ekonomisk utslagning och dven medfér att
spelaren sjilv begir brott for att kunna finansiera sitt missbruk.
Det har antagits att nigra procent av den vuxna befolkningen
(15-74 3&r), motsvarande ungefir 100 000-150 000 personer, kan
kategoriseras som problemspelare, dvs. som fitt inte endast enstaka
problem av sitt spelande. Atminstone 40000 av dessa har
uppenbara svirigheter att avhilla sig ifrin spel och deras spelande
har fatt flera allvarliga konsekvenser. De senare brukar betecknas
som spelberoende.

Spelberoende och andra former av problemspelande har kommit
att uppmirksammas férst pd senare ir och forskningen i detta
dmne ir forhdllandevis ung. Hinsyn till sddana skadeverkningar har
inte satt nigon prigel pi lagstiftningsarbetet forrin pd ett sent
stadium. Redan tidigare uppmirksammades dock att ett 6verdrivet
spelande kunde leda till ekonomiska skadeverkningar.

I viss omfattning anses s& gott som alla spelformer kunna vara
beroendeframkallande men den forskning som finns tillginglig ger
klart vid handen att vissa spelformer ir starkt 6verrepresenterade.

Frigan om spelberoende har behandlats utforligt 1 avsnitt 4.

5.4.3 Konsumentskydd

Den som deltar 1 spel och lotterier képer en vinstchans och inte en
viss vara. Mojligheterna for spelarna att sjilva konstatera att det
hon eller han képer verkligen stimmer &verens med vad som
utlovats ir for vissa spelformer begrinsade. Det kan t.ex. rora sig
om vilken vinstchans som finns eller hur stor andel av insatserna
som &tergdr till spelarna i form av vinst. Vidare kan det vara frigan
om att vinstdragningar sker pd korrekt sitt eller att lottsedlarna
tillgodoser erforderliga ansprdk pd sikerhet. Dessa hinsyn torde i
manga fall férutsitta en reglering.
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5.4.4  Styrning av 6verskottet

Spel och lotterier dr av mycket stor betydelse som intiktskilla for
foreningslivet och histsporten. Lotterier har traditionellt varit en
av de frimsta inkomstkillorna - kanske den allra frimsta - for
ideella foreningar genom att dessa tillitits anordna lotterier och
dirigenom delvis kunnat sjilvfinansiera sin verksamhet. Att
overskottet frin vadhillning pd histar kommit histsporten till
godo anses ha inneburit att vi 1 Sverige 1 dag kan ha histsport av
hog internationell klass.

Aven for staten ir intikterna frin spel och lotterier betydande.
Statens intikter frin spel och lotterier bestir dels av en del av
Svenska Spels 6verskott, dels av beskattning, framfér allt av ATG:s
verksamhet. Svenska Spels verksamhet dr av mycket stor betydelse
for foreningslivet direke, sdtillvida att 6verskottet fordelas enligt ett
vinstdelningssystem. Nettobehdllningen (insatser minus vinster),
efter avdrag f6r kostnader och den andel som skall betalas in till
staten, tillfaller foreningslivet att fordelas med ca 80 procent till
Riksidrottsférbundet och ca 20 procent till Ungdomsstyrelsen.
Nigon forfattningsreglerad skyldighet att overféra medel frin
Svenska Spel till féreningslivet finns dock inte (se dven
avsnitt 3.3.1).

Eftersom &verskottet 1 princip skall vara forbehdllet allminna
eller allmidnnyttiga indam4l kan det ifrigasittas om man samtidigt
kan tilldta att andra vinstintressen férekommer p& marknaden. Ett
strikt uppritthdllande av en sddan styrning av &verskottet
forutsitter ju att endast staten, folkrorelserna och histsporten
sjilva far anordna spel och lotterier. Detta har ocksd tidigare varit
en av utgdngspunkterna 1 regleringen av spel- och lotteri-
marknaden, iven om andra intressen i begrinsad omfattning har
tillitits anordna lotteriverksamhet. Detta har uttryckts pa det sittet
att det endast 1 undantagsfall accepteras privata vinstintressen, eller
kommersiella intressen, pd spel- och lotterimarknaden (se t.ex.
prop. 1993/94:182 s. 17 och 2002/03:93 s. 13).

Det frimsta undantaget giller s.k. restaurangkasinon, dvs.
roulett-, kort- och tirningsspel som sirskilt anordnats i anslutning
till restaurang- eller hotellverksamhet. Denna spelform introducer-
ades 1 Sverige under 1950- och 1960-talet och torde ursprungligen
mera ha betraktats som en form av férstréelse, med liga insatser
och med vinster som betalades ut i annan form in pengar, t.ex.
sdsom virdepolletter. Restaurangkasinospel anordnas normalt av
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enskilda niringsidkare och det finns inget krav att 6verskottet skall
tillfalla nigot sirskilt indamail. Punktbeskattning av restaurang-
kasinon sker dock enligt lagen (1972:820) om skatt pd spel och
baseras per spelplats pd antalet tillstdndsgivna spelbord. I dag
uppgdr bruttoomsittningen frin restaurangkasinospelet i Sverige
till omkring en miljard kronor &rligen. Det har tidigare ifrdgasatts
om inte dven dessa spel borde anordnas i offentlig regi (se t.ex.
SOU 1979:29 s. 335), men i senare lagstiftningsirenden har inte
forslag 1 den riktningen diskuterats.

Det férekommer vidare kommersiella inslag pd den svenska spel-
och lotterimarknaden, i form av enskilda niringsidkare som bistar
lotterianordnarna i lotteriverksamheten, s.k. serviceféretag. Dessa
serviceforetag svarar ofta for hela lotteriverksamheten genom att
organisera lotteriet, silja lotter och limna ut vinster, uppritta
vinstplaner samt 1 férekommande fall tillhandahilla lokaler. Det ir
dock den ideella féreningen som ir tillstdndshavare. Den ersittning
som serviceforetaget betingar sig for dessa tjinster torde inte vara
att se som en del av dverskottet frn lotteriet utan i stillet som
omkostnader vid anordnandet. Avgrinsningen mellan vad som skall
betraktas som &verskott och omkostnader ir dock vansklig att
gora. Sirskilt pataglig blir denna grinsdragningsproblematik 1 de
fall nir serviceféretaget sjilvt innehar tillstdndet. Detta ir emellandt
fallet t.ex. vid bingospel, dir serviceféretaget med stod av 15§
andra stycket och 22 § forsta stycket lotterilagen beviljats tillstind
att anordna bingospel till f6rmén f6r ett antal i en s.k. bingoallians
ingdende ideella féreningar. D3 forekommer det att tillstdnds-
myndigheten 1 tillstdindet anger vilken andel av &verskottet som
serviceforetaget har ritt till.

ATG och Svenska Spel har var for sig ett vil utbyggt nit av
ombud som tillhandahéller respektive bolags sortiment av spel och
lotterier. Dessa ombud ir 1 regel enskilda niringsidkare, framfér
allt tobakshandlare och liknande detaljister, som mot ersittning
svarar féor ATG:s och Svenska Spels forsiljning. Aven de andra
riksomfattande lotterianordnarna, sisom A-Lotterierna, IOGT-
NTO Lotterier och Folkspel, anvinder sig pA motsvarande sitt av
ombud. Ersittningen till dessa ombud ir inte forfattningsreglerad.
Denna ersittning torde ocksd vara att se som omkostnader for
lotteriet.

En foreteelse som dessutom bér nimnas i detta sammanhang ir
Svenska Spels virdeautomater, s.k. Jack Vegas- eller Miss Vegas-
automater. De férstnimnda stills upp i restauranglokaler medan de
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senare finns 1 bingohallar. Nir Jack Vegas-automaterna introduce-
rades fordelades 6verskottet pd si sitt att en del av 6verskottet
tillfoll  Riksidrottstérbundet respektive Ungdomsstyrelsen  for
fordelning till barn- och ungdomsverksamhet medan en del gick till
restaurangigaren. I dag gir overskottet till Svenska Spel, och ingir
sedan 1 det vinstdelningssystem som omfattar hela Svenska Spels
overskott, medan restaurangigaren fortfarande erhiller en andel av
dverskottet.

5.5 Overviganden
5.5.1 Utredningens uppdrag

Direktiven till utredningen beskriver uppdraget enligt f6ljande:

Utvecklingen pd omridet understryker ett fortsatt behov av en
ansvarsfull spelpolitik. En sirskild utredare skall med utgdngspunke i
méilen fér den svenska spelpolitiken och mot bakgrund av den
nationella och internationella tekniska och marknadsmissiga
utvecklingen och utvecklingen inom EG-ritten, sirskilt mot bakgrund
av EG-domstolens rittspraxis pd omrddet, se 6ver lagstiftningen,
inklusive skattereglerna, samt limna de forslag som kan behévas for
att anpassa denna till utvecklingen pd omridet. Utredaren skall dven
beakta utvecklingens och forslagens inverkan pd folkhilsan och de
sociala skyddshinsyn som skall tas. I uppdraget ingdr dven att bedéma
hur marknadsféringen av spel paverkar efterfrigan pé olika spelformer
och problemspelandets utveckling och att vid behov limna forslag.

Utgdngspunkten for utredningens férslag ir alltsd de mél f6r den
svenska spelpolitiken som faststillts av riksdagen och regeringen. I
detta ligger, som utredningen tolkar direktiven, att de syften och
skyddsintressen som det redogjorts fér ovan skall tillgodoses
genom regleringen.

Emellertid méiste utredningen dven, vilket ocksd anges 1
direktiven, beakta den tekniska och marknadsmaissiga utvecklingen
samt utvecklingen inom EG-ritten.

Det kan dirmed hivdas att utredningens mandat ir begrinsat till
att limna sddana férslag som ryms inom den nuvarande av
riksdagen och regeringen faststillda spelpolitiken. For det fall det
ir mojligt att inom ramen f6r denna spelpolitik féresld en hillbar
och effektiv reglering som beaktar den marknadsmissiga och
tekniska utvecklingen pd spelomridet och samtidigt ir forenlig
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med EG-ritten finner utredningen ocksi att det inte finns ett
mandat att gd dirutéver.

Emellertid ir det fullt méjligt att utredningen skulle finna att
lagstiftningen av en eller annan anledning kan anses vara oférenlig
med EG-ritten. Det har t.ex. ifrigasatts huruvida den nuvarande
lagstiftningen verkligen dr #ndaméilsenlig fér att tillgodose
tvingande allminhinsyn. Dirmed har det ocks3 satts i friga om de
inskrinkningar i den fria rorligheten fér tjinster som lagstiftningen
innebir ir forenliga med EG-ritten. Om utredningen skulle
instimma i dessa ifrgasittanden uppkommer i sin tur frigan om
utredningen har ndgot som helst utrymme att fringd den faststillda
spelpolitiken eller om alla f6rslag méste kunna inrymmas i denna.
Nirmare bestimt miste man di avgéra om utredningen bara kan
foresld skirpta regler fér dem som i dag fir anordna spel och
lotterier i Sverige, dven om detta skulle medféra risk for att
attraktiviteten hos svenska spel och lotterier férsimras, eller om
utredningen har ritt att pd nigon punkt avvika frén den faststillda
spelpolitiken.

Det idr i1 detta sammanhang viktigt att notera, att det 1 direktiven
liggs tyngd vid konkurrenskraften hos de svenska anordnarna.
Regeringen har ansett att “det finns skil att analysera behovet av
att vidta dtgirder i syfte att stirka sidana lotterier som kan forutses
paverkas av den 6kande konkurrensen”. En stirkt konkurrenskraft
kan, vilket utredningen &terkommer till i avsnitt 5.5.3, f6rvintas
medfora en kanalisering av spel till svenska spelformer, och dirmed
std under svensk kontroll. Det stir emellertid klart f6r utredningen
att en forstirkning av konkurrenskraften hos svenska anordnare, i
syfte att trygga en nationell spelmarknad fér att kunna tillgodose
t.ex. sociala skyddshinsyn, kan féra si lingt att den svenska
lagstiftningen ir oférenlig med EG-ritten, oaktat det goda syftet
med en forstirkning av konkurrenskraften.

Det miste siledes — i férekommande fall — stillas frigan om de
inskrinkningar av foérutsittningarna som skulle kunna komma i
friga for att lagstiftningen skall bringas i 6verensstimmelse med
EG-ritten verkligen idr rimliga pd dagens spelmarknad. Det finns
inte enligt utredningen anledning att limna f6rslag som innebir att
det idr ointressant att anordna spel och lotterier i Sverige.
Utredningen uppfattar inte heller att avsikten enligt direktiven
varit att binda utredningen s3 hirt att det skulle vara uteslutet att
pd ndgon punkt avvika frin den nuvarande spelpolitiken, allra helst
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som denna limnar utrymmen f6r tolkningar och det inte exakt kan
utlisas hur lngt faststillda principer kan strickas.

5.5.2  Vilka intressen bor ligga till grund for en framtida
lotterilagstiftning?

Utredningens uppdrag kan i denna del sammanfattas si att de
intressen som lotterilagen 1 dag skall tillgodose bor ligga till grund
dven for den framtida lagstiftningen. Denna bor dirfor syfta till att
motverka brott, motverka sociala och ekonomiska skadeverkningar
samt tillvarata konsumentskyddshinsyn. Det ir ocksd utredningens
uppfattning att sd bor vara fallet. Som konstaterats ovan ir spel och
lotterier verksamheter av sidant slag att det finns en betydande risk
for olika slags brottslighet i anslutning till dessa. Enligt
utredningen ir det ndédvindigt att reglera spel- och lotteri-
marknaden fér att 6verhuvudtaget kunna ha kontroll &éver att
verksamheten bedrivs pd ett sitt som innebir att brottsligheten
hills pa en sd l3g nivd som mdjligt. P4 samma sitt forhdller det sig
med intresset att motverka sociala och ekonomiska skadeverk-
ningar samt konsumentskyddsintresset. Det ir enligt utredningen
tydligt att dessa intressen endast kan tillgodoses genom en reglerad
spel- och lotterimarknad.

Det forefaller inte heller ha varit en sirskilt kontroversiell
uppfattning att i varje fall en del av 6verskottet frin spel och
lotterier skall tillfalla allminna eller allmidnnyttiga indama3l. I denna
friga forefaller det ha ritt enighet. Emellertid ir det dirmed inte
klarlagt huruvida det ir mojligt att genom lagstiftningen garantera
att hela 6verskottet dven i framtiden skall styras till allminna eller
allminnyttiga indamdl. Vad detta handlar om ir allts8 om den
marknadsmissiga, tekniska eller rittsliga utvecklingen gor det
nddvindigt att Sppna upp den svenska spel- och lotterimarknaden
for privata vinstintressen.

De anordnare av spel och lotterier som dnnu inte har tilltride till
den svenska marknaden har foérklarat sig acceptera att genom
beskattning eller pi annat sitt l3ta en del av &verskottet tillfalla
allminnyttiga dindamil. T fr8ga om verksamhetsinriktning och
spelutbud kan de utlindska anordnare som visat intresse for den
svenska marknaden nirmast jimforas med Svenska Spel. Frigan ir
emellertid om de férutsittningar under vilka Svenska Spel i1 dag
bedriver sin verksamhet ir intressanta f6r dessa anordnare.
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Frigan om i vilken omfattning en reglering fir syfta till att styra
overskottet ir beroende av vad EG-ritten foreskriver pd omridet.
EG-domstolen har i en rad rittsfall behandlat frigor om tolkningen
av EG-fordraget mot bakgrund av nationella regleringar av spel och
lotterier (se avsnitt 6.3.2).

Samarbetet inom Europeiska unionen syftar, jimte mycket
annat, som en av de mest visentliga uppgifterna till att en
gemensam marknad skall kunna uppritthéllas inom unionen. Enligt
EG-fordraget skall denna gemensamma marknad uppnds genom
bla. en inre marknad som kinnetecknas av att hindren f6r fri
rorlighet f6r varor, personer, tjinster och kapital avskaffas mellan
medlemsstaterna. Vidare kriver en fullt utvecklad gemensam
marknad att frihet rider foér enskilda och féretag frin en
medlemsstat att etablera sig i andra medlemsstater samt att
konkurrensen inom unionen inte snedvrids.

Trots denna huvudregel tilliter EG-ritten medlemsstaterna att 1
vissa avseenden uppritthdlla regler som inskrinker den fria rorlig-
heten pd olika sitt. Sdvitt avser tjanster kan sddana inskrinkningar
motiveras av tvingande allminintressen, sisom att skydda
medlemsstatens medborgare mot brottslighet, missbruk, social
utslagning eller andra skadeverkningar. Nigot totalt férbud mot
nationella monopol eller monopolliknande marknader finns d4 inte
enligt EG-férdraget, men dven om inskrinkningar i den fria rorlig-
heten kan anses vara berittigade miste dessa vara proportionerliga
med hinsyn till vad som skall skyddas. Mgjligheterna att behilla
nationellt avgrinsade marknader med inslag av monopol ir dirfér
begrinsade.

Aven lotterier och spel omfattas i princip av den fria rérligheten
av tjinster och, kan man hivda, etableringsfriheten. EG-domstolen
har dock, med hinvisning till lotteriverksamhetens “mycket
speciella beskaffenhet” funnit att relativt lingtgdende inskrink-
ningar i den fria rérligheten kan accepteras. De nationella myndig-
heterna har dirvid tillerkints ett relativt omfattande utrymme fér
skonsmissiga beddmningar nir det giller att faststilla vad som
krivs for att skydda spelarna. P& ett allmint plan har man
accepterat sirbestimmelser foér att bevara ordningen i sambhillet,
bade vad giller sittet att anordna lotterier, insatsernas storlek och
anvindningen av de intikter de genererar (Schindler punkt 61,
Liiri punkterna 14 och 35, Zenatti punkterna 15 och 33 samt
Gambelli punkt 63).
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Det krivs dock att inskrinkningar i den fria rérligheten pd spel-
och lotteriomrddet inte dr diskriminerande och dirutéver
motiverade endast av tvingande allminhinsyn, dvs. framfor allt
folkhilsoaspekter och skydd mot brottslighet. Diremot fir inte
finansiella hinsyn, dvs. ett syfte att f8 inkomster till statskassan
eller allminnyttiga dndamil, motivera inskrinkningar i den fria
rorligheten. Att den valda regleringen indi frimjar sidana
inkomster utgér diremot inget hinder, men inkomstaspekten far
inte vara det verkliga skilet till regleringen utan fir, som EG-
domstolen uttryckt det, endast vara en ”positiv accessorisk
konsekvens”.

Begrinsningarna skall hur som helst tjina tll att begrinsa
spelverksamheten pd ett systematiskt och sammanhingande sitt
och dterspegla en verklig 6nskan att minska spelméjligheterna.

Inskrinkningar i den fria rérligheten maste hur som helst vara
proportionerliga i férhdllande till det énskvirda syftet. I korthet
kan proportionalitetsprincipen sigas innebira att skyldigheter inte
far 8liggas utdver vad som ir absolut nédvindigt fér att uppnd
syftet med en reglering. Nir EG-domstolen haft att préva huruvida
inskrinkningar i de férdragsskyddade friheterna kan motiveras med
hinsyn till tvingande allminintressen har domstolen normalt slagit
fast att medlemsstaten ir skyldig att anvinda sig av de dtgirder som
ir minst ingripande for att uppnd det syfte som skall skyddas (se
t.ex. Allgdrdh-Norberg, EU och EG-ritten, 4 uppl. 2004 s. 98 f.).
Det har, med hinsyn till att EG-domstolen tillagt medlemsstaterna
ett relativt omfattande utrymme fér skénsmissiga bedémningar
inom spel- och lotteriomridet, diskuterats huruvida en sedvanlig
EG-rittslig proportionalitetsprincip till fullo kan tillimpas pd detta
omride'.

Dessa inledande anmirkningar kring EG-ritten kommer att
utvecklas 1 kapitel 6. Det ricker hir med att konstatera att en
styrning av 6verskott frin spel eller lotterier vil i och fér sig inte ir
oférenlig med EG-ritten, men att en reglering vars huvudsakliga
syfte ir ekonomiskt, dvs. syftar till inkomster till allminna eller
allminnyttiga indamail, knappast kan godtas.

'Tfr RA 2004 ref. 95 och Straetmans, Common Market Law Review 2004 s. 1409-1428.
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5.5.3  Funktioner som en reglering skall fylla

Med utgdngspunkt i att det dr de ovan angivna intressena som skall
tillgodoses med en reglering kan framfér allt tvd olika funktioner
med regleringen urskiljas, nimligen kontroll av spelmarknaden och
kanalisering av spelandet till de spelformer som ir tillitna.

Kontroll

Den nuvarande lagstiftningen bygger pa att i princip alla lotterier
dels skall ha erforderliga tillstdnd, dels skall std under tillsyn av
Lotteriinspektionen. Dessa utgingspunkter bor gilla 1 fortsite-
ningen, iven om ett licenssystem motsvarande det som behandlas i
avsnitt 10 skulle komma till stind.

Att endast lotterier med tillstind skall tillitas ir en f6érutsittning
for att motverka brottslighet av det slag som lotterier till sin natur
kan medféra och som i dag i forsta hand férekommer i anslutning
till illegalt spel. Inte heller konsumentskyddet kan 1 tillricklig
omfattning beaktas pd annat sitt dn en provning i forvig av varje
lotteri, varvid det finns méjligheter att nirmare ange vilka villkor
som skall gilla i det enskilda fallet och ytterst vigra tillstdnd for
lotteriet. Vid en sddan tillstindsprévning finns det dessutom
mojligheter att stilla villkor som medfér att lotteriet inte befordrar
spelberoende eller anordnas till {6rméan {6r obehoriga indamal.

Tillsyn over lotterier dr likasd en nddvindighet for att
lagstiftningen skall kunna tillgodose de 6nskvirda intressena.

Kanalisering

Tillstdnd och tillsyn ir emellertid inte tillrickligt. Det ir en realitet
att illegalt spel, dvs. spel utan tillstdnd, férekommer i stor utstrick-
ning i Sverige. Det har beriknats att det finns minst 3 000 illegala
spelautomater (se Lotteriinspektionens rapport “Kartliggning av
den svenska marknaden f6r automatspel och liknande spel som idag
saknar tillstind eller anordnas utan erforderligt tillstind”, dnr
76/2003) medan antalet legala virdeautomater uppgar till ca 7 200.
Det férekommer vidare illegalt kortspel, sirskilt pokerspel, vilket
forefaller 6ka i omfattning och dven annat slags illegalt spel. Att det
illegala spelet har en marknad torde till stor del bero pd att legala
alternativ som 1 tillricklig grad attraherar vissa spelare saknas.
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Det ir inte sannolikt att det stora intresset for spel och lotterier
skulle upphéra om spel och lotterier vore férbjudna. Aven om ett
stort antal av spelarna skulle foga sig i ett totalférbud skulle en
sddan dtgird formodligen leda till en drastisk 6kning av det illegala
spelet. Det dr angeliget att en si stor andel av spelandet som
mojligt sker 1 sikra och kontrollerade spelformer. En reglering
méste, f6r att kunna tillgodose en kanalisering till dessa spel, dirfor
erbjuda ett tillrickligt och attraktivt utbud.

Detta konstaterande innebir givetvis inte att alla slags spel
verkligen skall 3 férekomma och den omstindigheten att vissa
spelformer férekommer illegalt behéver inte innebira att det krivs
ett legalt alternativ till dessa. Det visentliga mdste ind3 vara att det
ror sig om spel eller lotterier som kan anordnas pa ett frin allmin
synpunkt limpligt sitt.

Frigan om kanalisering ir av betydelse ocksd betriffande spel via
interaktiva media. Hittills har det handlat i férsta hand om spel
som sker 6ver Internet, men utvecklingen har gdtt dithin att dven
spel via mobiltelefoner eller interaktiv TV 1 dag idr en realitet.
S&dant spel kan anordnas var som helst i virlden och svenska
spelare kan hirifrdn via dator, mobiltelefon, TV etc. delta i dessa
lotterier. Det dr vidare si att flera av dessa spel och lotterier
faktiskt givits tillstdnd 1 hemlandet och stdr under tillsyn dir. De
kan i det avseendet inte jimstillas med illegalt anordnade lotterier.
Emellertid har svenska myndigheter inte nigon tillsyn 6ver sidana
spel, trots att svenskar spelar pd dem. Som regeringen anfért i prop.
2002/03:93 s. 16 blir de sociala skyddsintressena dirmed svdrare att
tillgodose vilket kan leda till ett spelberoende som det svenska
samhillet har smi mojligheter att kontrollera och reglera men
likafullt far ta de sociala och ekonomiska konsekvenserna av.

Orsaken till att en svensk spelare viljer att spela hos utlindska
anordnare t.ex. 6ver Internet torde vara att det inte finns svenska
alternativ som 1 tillricklig grad attraherar dessa spelare. Dessa
verksamheter anordnas inte sillan efter tillstind i en annan stat och
stdr under tillsyn dir. Ndgon harmonisering av skyddsnivierna eller
tillsynen har emellertid inte genomférts. Det finns inga garantier
for att lagstiftningen 1 den stat, som givit tillstdnd till och utdvar
tillsyn 6ver lotteriet, i tillricklig grad beaktar de skyddsintressen
som den svenska lagstiftningen skall tillgodose.

Det skulle givetvis vara énskvirt att svenska myndigheter i hégre
grad kunde kontrollera de spel och lotterier dir svenskar spelar, i
synnerhet fér att kunna motverka spelberoende eller tillgodose

135



Lagstiftningens syften SOU 2006:11

konsumentskyddsaspekten bittre in vad som kan vara fallet vid
utlindsk tillstdndsgivning och tillsyn. Ett visentligt argument for
att genom férbittrade villkor férséka mojliggdra en kanalisering av
spelandet till svenska alternativ ir att f3 in spelandet under den
svenska skyddslagstiftningen.

En lingtgiende kanalisering ir emellertid inte oproblematisk.
Om den onskvirda kanaliseringseffekten skall kunna férverkligas
krivs att de villkor som de svenska anordnarna av spel och lotterier
kan erbjuda maiste vara likvirdiga konkurrenternas. En sddan
forstirkning av de svenska anordnarnas stillning gentemot
utlindska konkurrenters fir dock inte innebira att man gor avkall
pd de skyddsintressen som den svenska lagstiftningen skall
tillgodose. Forbittrade villkor far alltsd inte medféra okad risk for
t.ex. spelmissbruk. Den 6nskvirda effekten av en kanalisering ir att
spelandet styrs till spelformer under nationell kontroll, inte en
okning av det totala spelandet. Det finns dock en klar risk att det
senare, dvs. en 6kning av spelandet totalt sett, blir féljden vid en
forbittring av villkoren. Tillginglig forskning visar ocksd att om
spelandet 6kar s8 okar dven spelproblemen, om inte kraftfulla
dtgirder vidtas for att motverka dessa. Eftersom det finns
mojligheter att vidta dtgirder nationellt mot problemspelande finns
det dock forutsittningar att sikra de skyddsintressen som
lagstiftningen skall tillgodose, dven vid férbittrade villkor for de
nationella aktorerna.

5.5.4 Sammanfattning

Som utgdngspunkt bor gilla att lagstiftningen pd spel- och
lotteriomridet liksom 1 dag bor syfta till att motverka brott,
motverka sociala och ekonomiska skadeverkningar samt tillvarata
konsumentskyddsintressen. Vidare bor lagstiftningen mojliggora
en styrning av dverskottet till sidana allminna eller allminnyttiga
indamal som i dag ir berittigade att erhdlla detta 6verskott 1 den
utstrickning detta ir mojligt med hinsyn till lagstiftningens
utformning. Dirvid blir de krav som EG-ritten kan stilla pd
lagstiftningen av visentlig betydelse.

Spel och lotterier bor, f6r att de ovanstiende syftena skall kunna
tillgodoses, vara underkastade kontroll. Som huvudregel bor gilla
att spel och lotterier fir anordnas i Sverige endast efter tillstdnd
samt std under offentlig tillsyn. Regleringen bor dirfor syfta till att
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frimja en kanalisering av spelandet 1 Sverige till sidana
verksamheter som omfattas av den svenska lagstiftningen. Atgirder
for sddan kanalisering fir dock inte innebira att spel och lotterier
tilldts bedrivas pa ett sitt som 1 oacceptabel omfattning motverkar
de tvingande allminhinsyn (t.ex. intresset att motverka sociala och
ekonomiska skadeverkningar) som lagstiftningen skall tillgodose.
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6 EG-ratten

6.1 Inledning
6.1.1 Europeiska unionen och EG-ratten

Spel och lotterier har under ling tid betraktats som en nationell
angeligenhet. Bindande mellanstatliga 6verenskommelser rérande
spel och lotterier ir sillsynta, och flertalet nationer har valt att
sjilva reglera spel- och lotterimarknaden inom den egna
jurisdiktionen. Omsesidiga erkinnanden mellan olika stater av spel
och lotterier som anordnats 1 dessa stater forefaller vara sillsynta
och torde framfoér allt férekomma vid samarbeten mellan
spelanordnare 1 flera stater. Att en stat forbehdllslost betraktar ett
lotteri som tillitet, dirfor att det anordnats med st6d av tillstdnd 1
en annan stat, ir ovanligt.

Inte heller inom ramen fér det europeiska samarbetet har
grinsoverskridande spel och lotterier tidigare varit nigon storre
friga. Visserligen har det forekommit att lottsedlar och andra
deltagarbevis 1 lotterier distribuerats, t.ex. per post, éver nations-
grinserna och att invdnare i en stat dirfér kunnat delta i lotterier
anordnade 1 en annan stat utan att behdva bege sig dit. Flertalet
medlemsstater i Europeiska unionen har dock ansett spel och
lotterier vara en nationell och ingen gemenskapsrittslig
angeligenhet. Inte {6rrin genom madlet Schindler (se avsnitt 6.3.2)
som avgjordes ir 1994 fordes frigan om speltjinster till EG-
domstolen.

Det ir genom mdjligheten att spela 6ver interaktiva media, i dag
frimst Internet men ocksd 1 6kande utstrickning mobiltelefoner
och TV, som den grinséverskridande och gemenskapsrittsliga
aspekten hos spel och lotterier blivit framtridande. Det ir i princip
mojligt att frin en dator delta i spel som anordnas var som helst i
virlden. Den tekniska utvecklingen har i flertalet stater varit fére
lagstiftningen, vilken ofta ir baserad pd en fysisk lotterimarknad.
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Genom denna utveckling och mot bakgrund av de restriktioner
som ofta rider i nationell lagstiftning har frigan uppkommit om
spel 6ver grinserna ir lagliga med hinvisning till EG-ritten.

Utgangspunkten i Europeiska gemenskapen ir att en gemensam
marknad s& l&ngt som mojligt skall upprittas, innefattande bl.a. en
tullunion mellan medlemsstaterna, medlemsstaternas gemensamma
handelspolitik gentemot omvirlden och — inte minst — en inre
marknad mellan medlemsstaterna med fri rorlighet fér varor,
personer, tjinster och kapital samt obegrinsad ritt att etablera sig i
annan medlemsstat, artikel 3 i EG-fordraget. Syftet med
gemenskapen och den gemensamma marknaden ir, enligt artikel 2 1
samma fordrag, att frimja en harmonisk, vil avvigd och héllbar
utveckling av niringslivet inom gemenskapen som helhet, en hég
nivd i friga om sysselsittning och socialt skydd, jimstilldhet
mellan kvinnor och min, en hillbar och icke-inflatorisk tillvixt, en
hég grad av konkurrenskraft och ekonomisk konvergens m.m.

De grundliggande bestimmelserna om Europeiska gemenskapen
och den gemensamma marknaden &terfinnes alltsd 1 EG-fordraget,
diribland de mycket betydelsefulla bestimmelserna om fri rérlighet
fér varor, personer, tjinster och kapital samt etableringsfriheten.
Den sekundira EG-ritten, dvs. sirskilt direktiv, férordningar och
beslut, kompletterar foérdragsbestimmelserna inom  sirskilda
imnesomrdden. I den min en verksamhet inte regleras i sekundir-
ritten, omfattas verksamheten dnd3 av férdragsbestimmelserna i
fall verksamheten ir ekonomisk verksamhet” i férdragets mening.
Detta innebir att fri rorlighet i princip skall gilla for all ekonomisk
verksamhet, varifrin den in bedrivs inom unionen. Det ir dj att
beakta att en stor del av fordragsbestimmelserna om fri rorlighet
anses ha s.k. direkt effekt i medlemsstaterna. Bestimmelser om
enskildas rittigheter kan silunda dberopas gentemot staten, vid en
prévning infér exempelvis nationella domstolar.

EG-ritten utgdr en egen rittsordning, fristdende frin de olika
medlemsstaternas men ingdr som en del i varje medlemsstats
rittsystem. Utgdngspunkten dr dock att implementeringstgirder i
stor utstrickning krivs for att innehéllet i gemenskapens rittsakter
skall bli gillande 1 medlemsstaterna. T.ex. ir ett direktiv normalt
inte direkt tillimpligt i medlemsstaten, utan detta forutsitter
nationell lagstiftning dir medlemsstaten 4r bunden av direktivet i
frdiga om dess innehdll men inte i friga om formen for
inférlivandet. T ett fall nir en gemenskapsrittslig och en nationell
bestimmelse ir oférenliga anses dock den gemenskapsrittsliga
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bestimmelsen ha féretride. Forst om denna kan anses ha direkt
effekt — och en del andra férutsittningar ir uppfyllda — kan den
dock 3beropas av enskilda gentemot staten vid de nationella
domstolarna. En medlemsstat kan inte underlta att tillimpa en
gemenskapsrittslig bestimmelse, som inte kan férenas med en
nationell regel, utan ir i stillet skyldig att dndra den nationella
lagstiftningen. EG-ritten har siledes foretride framfoér nationell
ritt. Ytterst kan kommissionen, eller 1 vissa fall en annan
medlemsstat, féra talan vid EG-domstolen mot den tredskande
medlemsstaten i form av en férdragsbrottstalan. Om domstolen, pd
talan av kommissionen eller en annan medlemsstat, faststiller att
ett sidant brott begdtts av medlemsstaten ir denna skyldig att vidta
de 3tgirder som behdvs for att domen skall 8 avsedd verkan.

Det ir slutligen EG-domstolen som ir behérig att uttolka EG-
ritten, och domstolen har genom &ren spelat en mycket viktig roll i
det europeiska integrationsarbetet. Beddémningen om vissa
fordragsregler har direkt effekt, eller om gemenskapsrittens
principiella foéretride framfoér nationell ritt, har ursprungligen
gjorts av EG-domstolen.

Den nirmare tillimpningen av EG-ritten i forhdllande till
nationell ritt ankommer diremot pi domstolarna i medlems-
staterna. Dessa har dock, nir en gemenskapsrittslig friga
aktualiseras, en mojlighet och i vissa fall en skyldighet att héra EG-
domstolen hirom, i form av en begiran om férhandsavgdrande
enligt artikel 234 1 EG-férdraget. EG-domstolens uppgift vid en
sddan begiran ir att tolka EG-ritten. Prévningen syftar siledes inte
till att bedéma huruvida nationella regler ir férenliga med EG-
ritten, och dn mindre till att avgéra tvistefrigan vid den nationella
domstolen.

6.1.2  Sarskilt om spel och lotterier

Gemenskapsritten har ingen sirskild reglering fér spel och
lotterier. EG-domstolen har dock funnit att de allminna reglerna i
EG-férdraget ir tillimpliga dven pd lotteriverksamhet och vidare i
ett antal avgéranden nirmare preciserat i vilken omfattning och pd
vilket sitt fordragsreglerna skall tillimpas pd spel och lotterier.
Detta giller sirskilt milen Schindler', Liiri’, Zenatti’, Anomar*

'Mal C-275/92 Her Majesy’s Customs and Excise mot Gerhart Schindler och Jérg
Schindler, REG 1994 1-1039.
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och Gambelli® samt skattemilet Lindman®. Dessa mil, som samtliga
avsett begiran om férhandsavgérande frin nationella domstolar,
kommer att behandlas i avsnitt 6.3.2.

Domstolen har i samtliga avgéranden funnit att lotteriverk-
samheten 1 de konkreta fallen varit att bedéma enligt de férdrags-
regler som giller fri rorlighet for tjinster. I malet Gambelli fann
domstolen iven att reglerna om etableringsritt var tillimpliga.
Diremot har férdragsreglerna avseende fri rérlighet f6r varor inte
ansetts tillimpliga 1 nigot av méilen men domstolen har inte
uteslutit att dessa regler ndgon ging skulle gilla i mal om spel och
lotterier.

6.2 EG-fordraget och sekundarratten
6.2.1 Allméant

EG-fordraget utgdér den rittsliga grunden for Europeiska
gemenskapen. Fordraget har sitt ursprung i 1957 irs Romférdrag
och har indrats genom senare férdrag, sisom Maastrichtférdraget
1992 och Amsterdamfordraget 1997, vilka i berérda delar inarbetats
i fordraget. Vid regeringskonferensen i Amsterdam, dir Amster-
damférdraget antogs, gjordes en genomarbetning av férdraget och
en total omnumrering av férdragets artiklar. Hinvisningarna i det
foljande avser fordragets artiklar i den nu gillande lydelsen.

I fordragets artikel 2 slds gemenskapens uppgifter fast. Dessa
skall uppfyllas bland annat genom en gemensam marknad och en
ekonomisk och monetir union. I artikel 3 anges nirmare hur méilen
enligt artikel 2 skall uppnds. Gemenskapens verksamhet skall
dirvid innefatta bland annat férbud mot tullar och kvantitativa
restriktioner mellan medlemsstaterna vid import och export av
varor samt foérbud mot alla &vriga itgirder med motsvarande
verkan, en gemensam handelspolitik och en inre marknad som
kinnetecknas av att hindren for fri rérlighet for varor, personer,
yanster och kapital avskaffas mellan medlemsstaterna. Den inre
marknaden skall enligt artikel 14 andra punkten omfatta ett omride

2 M3l C-124/97 Markku Juhani Liird, Cotswold Microsystems Ltd och Oy Transatlantic
Software Ltd mot Hiradsdklagaren i Jyviskyli och finska staten, REG 1999 I-6067.

> M3l C-67/98 Questore di Verona mot Diego Zenatti, REG 1999 1-7289.

* M3l C-6/01 Associagio Nacional de Operadores de Maquinas Recreativas (Anomar) m.fl.
mot Estado Portuglies, REG 2003 I-8647.

> M3l C-243/01 Piergiorgio Gambelli m.fl, REG 2003 I-13076.

© M3l C-42/02 Diana Elisabeth Lindman, REG 2003 I-13519.
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utan inre grinser, dir fri rorlighet for varor, personer, tjinster och
kapital sikerstills i enlighet med bestimmelserna i foérdraget. T
fordragets tredje del, rubricerad Gemenskapens politik, behandlas
jimte andra dmnen fri rorlighet fér varor (artikel 23-31), fri
rorlighet f6r personer, tjinster och kapital — inkluderat etablerings-
ritten — (artikel 39-60) och gemensamma regler om konkurrens,
beskattning och tillnirmning av lagstiftning (artikel 81-97).
Foérdragets tredje del behandlar dessutom frigor om den monetira
politiken, inklusive den europeiska monetira unionen, vilket inte
nirmare kommer att beréras hir.

For spel- och lotteriverksamheten 4r det visentligen foérdrags-
bestimmelserna om fri rorlighet f6r varor och tjinster samt
etableringsritten som ir av betydelse. EG-domstolen har i samtliga
avgéranden funnit att verksamheten i det enskilda fallet skall
hinféras till tjinster, samt i maélet Gambelli iven bedémt
etableringsritten. Diremot har inte domstolen 1 ndgot av fallen
funnit att verksamheten skall bedémas enligt bestimmelserna om
fri rérlighet for varor. I milet Lidrd konstaterade domstolen dock
att fordragets bestimmelser om den fria rérligheten for varor kan
vara tillimpliga pd spelautomater som utgér varor. Den omstindig-
heten att en importerad vara ir avsedd att tillhandahilla en tjinst
innebar inte 1 sig att reglerna om varor inte ir tllimpliga.
Domstolen fann emellertid att tillrickliga uppgifter saknades om
hur den finska lagstiftningen piverkade importen av automaterna,
varfér domstolen inte kunde uttala sig huruvida reglerna om fri
rorlighet f6r varor utgjorde hinder for tillimpningen av den finska
lagstiftningen. Det dr dirfor inte uteslutet att dven bestimmelserna
om fri rorlighet f6r varor har betydelse (jfr iven EG-domstolens
dom i mélet Anomar).

I det foljande kommer siledes att behandlas fordragsbestim-
melserna om fri rorlighet f6r varor (avsnitt 6.2.2), etableringsritten
(avsnitt 6.2.3) och fri rérlighet fér tjinster (avsnitt 6.2.4).
Foérdragsbestimmelserna om konkurrens kommer att beréras i
avsnitt 6.2.5. Den sekundira EG-ritten innehdller vissa rittsakter
som indirekt berdr spel och lotterier. Dessa kommer kortfattat att
behandlas i avsnitt 6.2.6. Vissa pigiende arbeten inom Europeiska
unionen nimns 1 avsnitt 6.2.7.
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6.2.2  Fri rorlighet for varor

Av artikel 23 férsta stycket framgdr att Europeiska gemenskapen
skall utgéra en tullunion. Denna tullunion skall omfatta all handel
med varor. Tullar pid import och export samt avgifter med
motsvarande verkan skall enligt artikel 25 vara férbjudna mellan
medlemsstaterna. En gemensam tulltaxa gentemot tredje land skall
inféras. Utgdngspunkten ir att varor fritt skall kunna omsittas
inom medlemsstaterna. Kvantitativa import- eller exportrestrik-
tioner, samt 4tgirder med motsvarande verkan, skall enligt
artiklarna 28 och 29 vara férbjudna mellan medlemsstaterna.

Alla  handelshindrande &tgirder ir, enligt huvudregeln,
forbjudna. Detta giller sivil handelshinder som verkar
diskriminerande med avseende pd nationalitet som &tgirder som
inte dr diskriminerande, om de senare i praktiken indd fungerar
samhandelshindrande. Det har siledes i ett antal avgéranden frin
EG-domstolen slagits fast att regler som formellt behandlar
inhemska och importerade varor lika indd kunnat anses drabba de
importerade varorna hirdare (se t.ex. det s.k. Cassis de Dijon-
milet’; se vidare Bernitz-Kjellgren, Europarittens grunder 2 uppl.
[cit. Bernitz-Kjellgren] s. 209 ff.).

I artikel 30 foreskrivs undantag frin vad som stadgats i artiklarna
28 och 29, sitillvida att dessa artiklar inte skall hindra f6rbud mot
eller restriktioner f6r import och export m.m. som grundas pd
hinsyn till allmin moral, allmin ordning eller allmin sikerhet, eller
vissa andra allminna hinsyn. Sddana férbud eller restriktioner fir
dock inte utgéra medel for godtycklig diskriminering eller
innefatta en fortickt begrinsning av handeln mellan medlems-
staterna. Sdsom undantag frin huvudregeln ir avsikten att artikel
30 skall ha ett snivt tillimpningsomride (Bernitz-Kjellgren s. 203).
For det fall ett f6rbud eller en restriktion inte dr diskriminerande
men indd kan anses vara handelshindrande har det i EG-
domstolens praxis utvecklats den s.k. doktrinen om tvingande
hinsyn. Sddana tvingande hinsyn som kan motivera inskrinkningar
i den fria rorligheten for varor dr av mycket skiftande slag, sdsom
sparande pd offentliga resurser, férbittrande av arbetsférhillanden,
biologisk mingfald m.m. (se Bernitz-Kjellgren s. 212). En forut-
sittning f6r inskrinkningar 4r att omrddet 1 friga inte ir
harmoniserat, och dtgirderna méiste vidare vara proportionerliga,

7 Mal 120/78 Rewe-Zentral AG mot Bundesmonopolverwaltung fiir Branntwein, ECR
p. 649.
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nodvindiga for att uppritthdlla det dberopade syftet samt inte vara
mer ingripande dn nddvindigt. Som kommer att framgg ir det alltsd
hir frigan om férutsittningar som 1 allt visentligt dven giller vid
dtgirder som innebir ett hinder mot den fria rorligheten for
ginster. EG-domstolen har inte prévat huruvida inskrinkningar
inom spel- och lotteriomradet som skall bedémas enligt reglerna
om fri rérlighet for varor kan motiveras enligt doktrinen om
tvingande hinsyn.

6.2.3  Etableringsratt

Enligt artikel 43 1 EG-fordraget skall inskrinkningar fér med-
borgare 1 en medlemsstat att fritt etablera sig pd en annan
medlemsstats territorium férbjudas. Férbudet skall dven omfatta
inskrinkningar f6r medborgare i en medlemsstat som ir etablerad i
nigon medlemsstat att uppritta kontor, filialer eller dotterbolag.
Etableringsritten skall, enligt andra stycket i samma artikel, bland
annat innefatta ritten att starta och utéva verksamhet som
egenforetagare samt ritten att bilda och driva féretag pd de villkor
som etableringslandets lagstiftning foreskriver for egna med-
borgare.

Vad som avses med etableringsritten ir sdledes ingen allmin
etableringsfrihet fé6r niringsidkare utan 1 stillet en likhet i
etableringsférutsittningarna  mellan  rittssubjekt 1 respektive
utanfér medlemsstaten (se Bernitz-Kjellgren s. 220).

Undantag frin huvudregeln féljer av artiklarna 45 och 46. Enligt
den forstnimnda artikeln omfattar bestimmelserna inte verksam-
het som hos medlemsstaten ir férenad med utévandet av offentlig
makt. Viktigare i nu berort avseende ir bestimmelsen i artikel 46.
Enligt denna skall bestimmelserna i kapitlet om etableringsritt,
och 4tgirder som vidtagits med stdd av dessa, inte hindra
tillimpning av bestimmelser i lagar och andra férfattningar som
foreskriver sirskild behandling av utlindska medborgare och som
grundas pd hinsyn tll allmin ordning, sikerhet eller hilsa.
Artiklarna 45 och 46 tilliter siledes medlemsstater att, under vissa
forhillanden, behdlla nationella regler som diskriminerar
niringsidkare frin andra medlemsstater. Dirutéver kan enligt EG-
domstolens praxis inskrinkningar som inte direkt diskriminerar
niringsidkare frin en annan medlemsstat men som ind3 verkar
samhandelshindrande i vissa fall accepteras.
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Moijligheten att inskrinka etableringsritten ir i stort identisk
med vad som giller den fria rorligheten for tjinster och behandlas
dirfér 1 ndsta avsnitt.

6.2.4  Fri rorlighet for tjanster

Enligt artikel 49 i EG-férdraget skall inskrinkningar i friheten att
tillhandahilla tjinster inom gemenskapen férbjudas betriffande
medborgare 1 medlemsstater som har etablerat sig 1 en annan stat
inom gemenskapen in mottagaren av tjinsten. Som tjinster i
fordragets mening skall enligt artikel 50 anses prestationer som
normalt utférs mot ersittning, i den utstrickning de inte faller
under bestimmelserna om fri rorlighet for varor, kapital och
personer.

I friga om tillitna inskrinkningar i den fria rérligheten for
tjinster hinvisas 1 artikel 55 till bestimmelserna 1 artikel 4548,
vilka avser etableringsritten. Vad som sagts i avsnitt 6.2.3 giller
siledes dven inskrinkningar av den fria rérligheten for tjinster.
Som nimnts dir har dock EG-domstolen i sin praxis utvecklat
ytterligare inskrinkningar, foérutsatt bland annat att dessa inte
direkt diskriminerar niringsidkare frin andra medlemsstater samt
syftar till att skydda ett tvingande allminintresse. I milet Gebhard®
fastslog EG-domstolen silunda att de nationella villkor som kan
hindra eller géra det mindre attraktivt att utéva de grundliggande
friheter som garanteras 1 fordraget skall uppfylla fyra
forutsittningar, nimligen:

de skall vara tillimpliga p3 ett icke-diskriminerande sitt,

e de skall framstd som motiverade med hinsyn till ett tringande
allminintresse,

e de skall vara ignade att sikerstilla forverkligandet av den
mélsittning som efterstrivas genom dem, och

e de skall inte gd utdver vad som ir nddvindigt f6r att uppnd
denna mélsittning.

Det s.k. Gebhard-testet torde vara tillimpligt inte enbart i friga om
den fria rorligheten for tjinster och etableringsritten utan generellt
rorande fria rorligheter.

$ M3l C-55/94 Gebhard, REG 1995 1-4165.
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Vad som anses vara ett tvingande allminintresse ir inte definierat
i EG-foérdraget utan dven dir fir ledning sékas i EG-domstolens
rittspraxis. S3vitt ir av intresse hir har domstolen i en rad
avgoranden funnit att de speciella sirdragen hos spel och lotterier
anses ge nationella myndigheter ett visst métt av handlingsfrihet att
sjilva bestimma vad som kan krivas for att skydda konsumenter
och — med beaktande av den berérda medlemsstatens sociala och
kulturella sirdrag — mer generellt skydda ordningen i samhillet.

Den sista strecksatsen i det s.k. Gebhard-testet uttrycker att en
proportionalitetsbeddmning skall goéras. Detta anses normalt
innebidra att det skall undersékas om det ifrdgasatta villkoret ir
nodvindigt f6r att uppnd det efterfrigade syftet och féljaktligen ir
medlemsstaten skyldig att anvinda den &tgird som i minst
utstrickning paverkar handeln mellan medlemsstaterna.

6.2.5  Konkurrensreglerna

Artikel 31 reglerar statliga handelsmonopol. Medlemsstaterna skall
sikerstilla att dessa anpassas pd ett sddant sitt, att ingen
diskriminering med avseende pd anskaffnings- eller saluférings-
villkor foreligger mellan medlemsstaternas medborgare. Fordraget
innehdller inte ndgon motsvarande bestimmelse 1 friga om statliga
tjinstemonopol.

Aven fordragets konkurrensregler i artikel 81 ff. kan vara
tillimpliga pd spel och lotterimarknaden, sirskilt nir det sdsom
fallet 4r pd den svenska marknaden en eller ett fital aktdrer
dominerar marknaden och det féreligger en monopolliknande
situation. Enligt artikel 86 1 fordraget skall medlemsstaterna,
betriffande offentliga foretag och féretag som de beviljar sirskilda
eller exklusiva rittigheter, inte vidta och inte heller bibehélla nigon
dtgird som strider mot reglerna i férdraget, 1 synnerhet artiklarna
12 som innebir ett férbud mot diskriminering pd grund av
nationalitet och 81-89, dvs. konkurrensreglerna. Huvudregeln 1
artikel 86 mildras i artikelns andra stycke ndgot fér foretag som
utfér tjinster av allmint ekonomiskt intresse eller som har
karaktiren av fiskala monopol. Foérdraget innehdller ingen
definition av begreppet “tjinster av allmint ekonomiskt intresse”
men i den gemenskapsrittsliga tillimpningen torde det rdda enighet
om att begreppet avser ekonomiska tjinster som medlemsstaterna
bedémer vara av allmint intresse och dirfér skall kopplas till
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sirskilda skyldigheter, t.ex. transport-, post-, energi- och
kommunikationstjinster (se Kommissionens Vithok om tjinster av
allmént intresse, KOM[2004] 374 slutlig, bilaga 1). Aven om
spelyjdnster dr att anse som ekonomisk verksamhet torde de inte
vara att betrakta som tjinster av allmdnt ekonomiskt intresse och
undantagsbestimmelsen 1 artikel 86.2 torde dirmed inte vara
tillimplig.

Vad giller de sirskilda konkurrensreglerna torde artikel 81, som
avser konkurrensbegrinsande 4tgirder mellan foéretag pd en
marknad, inte vara av sirskilt intresse hir. Artikel 82 diremot avser
den situationen att ett féretag, som i praktiken har en dominerande
stillning inom en viss marknad, missbrukar sin dominerande
stillning genom vissa 1 artikeln angivna férfaranden.

6.2.6 Sekundarratt
E-handelsdirektivet

Europaparlamentets och ridets direktiv 2000/31/EG av den 8 juni
2000 om vissa rittsliga aspekter pd informationssamhillets tjinster,
sirskilt elektronisk handel, pd den inre marknaden (direktivet om
elektronisk handel) syftar till att bidra till att den inre marknaden
fungerar vil genom att sikerstilla den fria rorligheten for
informationssamhillets tjinster mellan medlemsstaterna. Enligt
artikel 1 femte punkten d. skall direktivet inte tillimpas pd bl.a.
spelverksamhet som innebdr att penningvirden satsas pa
hasardspel, inbegripet lotterier och vadslagningar. I punkten 16 i
ingressen till direktivet sigs, férutom vad som framgir av
ovanstiende, att undantaget inte omfattar siljfrimjande tivlingar
eller spel vilkas syfte ir att uppmuntra férsiljningen av varor eller
tjinster och dir utbetalningar, 1 férekommande fall, endast kan
anvindas fér att foérvirva de lanserade varorna och tjinsterna.
Direktivet om elektronisk handel ir inférlivat i svensk lagstiftning
genom lagen (2002:562) om elektronisk handel och andra
informationssamhillets tjinster.
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TV-direktivet
Ridets direktiv 89/552/EEG av den 3 oktober 1989 om samord-

ning av vissa bestimmelser som faststillts 1 medlemsstaternas lagar
och andra foérfattningar om utférandet av sindningsverksamhet f6r
television (TV-direktivet), indrat genom direktiv 97/36/EG, avser
TV-sindningar inom Europeiska unionen. TV-direktivet har ingen
direkt betydelse for formedlingen av spel eller lotterier men
diremot t.ex. for den marknadsforing som sker av verksamheten i
TV-kanaler som ir tillgingliga i Sverige. Enligt TV-direktivet skall
medlemsstaterna sikerstilla en fri mottagning av TV-sindningar
frdn andra medlemsstater och inte begrinsa vidaresindning av
sddana TV-sindningar inom sitt territorium. TV-sindningen skall
enligt den s.k. sindarlandsprincipen bedémas i enlighet med
lagstiftningen 1 den medlemsstat under vilken jurisdiktion
programféretaget faller.

6.2.7 Pagaende arbeten inom Europeiska unionen
Tjanstedirektivet

Inom Europeiska unionen pdgar ett arbete med ett ramdirektiv f6r
ganster pd den inre marknaden (tjinstedirektivet). Kommissionen
limnade ett forslag till direktiv 1 januari 2004, KOM (2004) 2. Milet
med direktivet dr att inritta en rittslig ram for att avskaffa hindren
for tjinstetillhandahillarens fria etablering och fri rérlighet for
yinster mellan medlemsstaterna. Forslaget omfattar med {3
undantag alla ekonomiska verksamheter inom tjinstesektorn,
sdlunda dven speltjinster. Forslagets rittsliga ram ir generellt
uppbyged kring tre huvudpunkter:

e En férenkling av procedurer och formaliteter fé6rknippade med
tilltride till och utférande av tjinster.

e Ursprungslandsprincipen, dvs. att tjinsteleverantdrer endast
skall vara understillda nationella bestimmelser i den medlems-
stat dir de ir etablerade, inkluderat att ursprungslandet utévar
tillsyn éver tjinsteleverantéren och dennes tjinster.

o Atgirder for att etablera omsesidigt fértroende mellan
medlemsstaterna, bla. viss riktad harmonisering gillande
tjinsters kvalitet och principer fér hur det administrativa
samarbetet mellan medlemsstaterna skall bedrivas.
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Eftersom kommissionens férslag till direktiv spinner dver i stort
sett hela tjinstesektorn omfattar det tjinster av vitt skilda slag, och
det har ifrigasatts om det 1 forslaget verkligen tagits erforderlig
hinsyn till de sirdrag som vissa tjinstesektorer uppvisar. Enligt
forslaget utesluts endast tjdnster av tre slag helt frin direktivets
tillimpningsomride, nimligen (och nigot forenklat) dels finansiella
yinster, dvs. verksamheter som ror banker, lingivning, forsik-
ringar, individuella pensionssystem, investeringar och betalningar,
dels elektroniska kommunikationstjinster och kommunikationsnit
som omfattas av ett antal direktiv pd omridet, dels transport-
tjanster. Spel och lotterier omfattas inte av dessa undantag.

Forslaget till direktiv syftar bland annat till att férenkla for
yansteutdvares etablering 1 andra medlemsstater. Som huvudregel
anges att medlemsstaterna inte skall hindra tilltride eller utévande
av tjinsteverksamhet genom ett begrinsande tillstindssystem, men
undantag hirifrdn kan under vissa férhillanden accepteras om
tillstdndssystemet idr icke-diskriminerande, objektivt motiverat
med hinsyn till allminintresset, proportionellt m.m. Av forslagets
ingress, punkten 35, framgdr att bestimmelserna om etablerings-
frihet endast giller om tjinsten i friga ir 6ppen for konkurrens och
medlemsstaternas existerande monopol blir dirmed inte férbjudna.
Nigot generellt undantag for speltjianster frin etableringsfriheten
finns diremot inte.

Svitt avser den fria rérligheten for tjinster dr ursprungslands-
principen visentlig. Enligt artikel 16 forsta punkten 1 forslaget skall
medlemsstaterna se till att tillhandah&llare av tjinster uteslutande
omfattas av ursprungsmedlemsstatens nationella bestimmelser.
Emellertid riknas ett antal tjinsteslag upp som féreslds omfattas av
allminna (permanenta) eller tidsbegrinsade undantag. Enligt artikel
18 forsta punkten omfattar ursprungslandsprincipen under en
overgdngsperiod inte bl.a. spelverksamhet som innebir att insatser
med penningvirde gors 1 hasardspel, inbegripet lotterier och
vadslagningar.

For det fall speltjinster skulle omfattas av ett tjinstedirektiv
motsvarande det féreslagna skulle silunda ursprungslandsprincipen
gilla spel och lotterier efter den angivna 6vergdngsperioden.
Dirmed skulle lagstiftningen 1 den stat, dir verksamheten bedrivs,
gilla dven for speltjinster som gérs tillgingliga i Sverige.

Det ir emellertid osikert om speltjinsterna verkligen kommer
att ingd 1 ett framtida tjinstedirektiv. I ett forslag till betinkande,
senaste version den 25 maj 2005, foreslog féredraganden i
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Europaparlamentets utskott for den inre marknaden och
konsumentskydd, Evelyne Gebhardt, bland annat att spelverk—
samhet som innebir att insatser med pennmgvarde gors 1
hasardspel, inbegripet lotterier och vadslagningar, inte skall
omfattas av tjinstedirektivet. Det uttalades att det ir limpligt att
spelverksamhet inte faller under direktivets tillimpningsomride
eftersom domstolen har givit medlemsstaterna frihet att besluta om
dtgirder for att begrinsa det fria tillhandahillandet av sidana
yanster for att skydda den allminna ordningen och
konsumenterna. Utskottet rostade den 22 november 2005 for att
spelginster, inkluderat lotterier, kasinon och vadslagning, inte skall
omfattas av tjinstedirektivet. Europaparlamentet vintas rosta i
frigan 1 bérjan av ir 2006.

Forordning om siljfrimjande dtgirder

EG-kommissionen lade den 25 oktober 2002 fram ett dndrat
forslag till Europaparlamentets och ridets foérordning om
siljfrimjande 3tgirder pd den inre marknaden, KOM(2002) 585
slutlig, som omfattar bla. s.k. siljfrimjande spel. Innehillet i
forslaget till f6rordning behandlas 1 avsnitt 8.1.6.

6.3 Spel och lotterier i EG-ratten
6.3.1 Behandlingen av spel och lotterier i EG-ratten

Som framkommit tidigare saknas gemenskapsrittslig lagstiftning
som direkt giller spel- och lotterier, varfér ramen fér medlems-
staternas egen lagstiftning pd omridet i stillet bestims av de
allminna férdragsreglerna. Ursprungligen var det dock inte
uppenbart ens att dessa fordragsregler skulle dga tillimpning i friga
om spel och lotterier. Innan EG-domstolen meddelade avgérandet
1 mélet Schindler argumenterade medlemsstater f6r att spel- och
lotteriverksamhet skulle falla utanfér foérdragets tillimpnings-
omrdde. Som skil for detta anférdes att lotteriverksamhet inte var
att anse som “ekonomisk verksamhet” i den mening som avses i
fordraget samt att lotterier av tradition antingen var férbjudna i
medlemsstaterna eller anordnades direkt av, eller under kontroll av,
statliga myndigheter och endast f6r syften av allminintresse.
Lotterier ansigs, hivdade vissa medlemsstater, inte ha nigot
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ekonomiskt syfte, eftersom de grundas pd slumpen samt att
lotterier har karaktiren av avkoppling eller férstréelse och inte en
ekonomisk karaktir (se Belgiens, Tysklands, Irlands, Luxemburgs
och Portugals regeringars yttranden sisom de redovisats i Schindler
p. 16).

Genom EG-domstolens dom 1 méilet Schindler klargjordes att
lotterier omfattas av férdragsreglerna. Emellertid har EG-dom-
stolen funnit att lotteriers mycket speciella beskaffenhet berittigar
medlemsstater dels att inféra inskrinkningar som stricker sig si
langt som till f6rbud, dels att de nationella myndigheterna ges ett
tillrickligt utrymme for skénsmissiga bedémningar nir det giller
att faststilla vad som krivs f6r att skydda spelarna och mer allmint
for att bevara ordningen i samhillet (Schindler p. 61). Domstolen
har vidare funnit att den omstindigheten att en medlemsstat valt
ett annat skyddssystem dn en annan medlemsstat inte kan paverka
bedémningen av om de bestimmelser som antagits pd omridet ir
nodvindiga och proportionerliga, utan bestimmelserna skall endast
bedémas med hinsyn tll de indamil som de nationella
myndigheterna i den berérda medlemsstaten efterstrivar och den
skyddsnivd de avser sikerstilla (Liiri p. 35).

Det ir alltsd frimst genom EG-domstolens praxis som den
nirmare ramen for spel och lotterier faststillts. I det féljande
kommer att ske en genomgang av de rittsfall pd omriddet som EG-
domstolen meddelat.

6.3.2 EG-domstolens praxis

EG-domstolen har meddelat avgoranden i sex méil, samtliga
avseende begiran om férhandsavgérande frin nationella domstolar,
som direkt gillt lotteriomridet, nimligen mailen Schindler, Liiri,
Zenatti, Anomar, Gambelli och Lindman (fér {fullstindiga
hinvisningar till domarna, se avsnitt 6.1.2).

I betinkandet SOU 2000:50, Frdn tombola till Internet, finns
utférliga redovisningar av domarna i mélen Schindler, Liirid och
Zenattl.
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Schindler

Malet berdrde frigan om inférsel till Storbritannien av férsindelser
innehdllande material med erbjudande att delta 1 ett 1 Tyskland
anordnat lotteri. Den divarande brittiska lagstiftningen innebar
bl.a. f6rbud mot att anordna motsvarande storskaliga lotterier dir
samt mot att till Storbritannien inféra lottsedlar i eller reklam for
lotterier. Sedan férsindelserna tagits i beslag stillde den brittiska
domstolen i beslagsirendet ett antal frigor till EG-domstolen.
Frigorna gick sammanfattningsvis ut pd att utréna om artiklarna 28
och 49 (i nuvarande lydelse) i férdraget utgér hinder for att en
medlemsstats lagstiftning med vissa undantag férbjuder lotterier pd
medlemsstatens territorium och féljaktligen inférsel av material
som ir avsett att gora det mojligt f6r personer som ir bosatta inom
detta territorium att delta i utlindska lotterier.
EG-domstolen besvarade frigorna enligt féljande.

1. Inférsel av lotterireklam och lottsedlar till en medlemsstat 1
syfte att fd invdnare 1 den medlemsstaten att delta i ett lotteri
som anordnas 1 en annan medlemsstat ir en verksamhet som ir
hinférlig till “tjinster” 1 den mening som avses 1 artikel [50] i
fordraget och omfattas f6ljaktligen av tillimpningsomridet fér
artikel [49] i fordraget.

2. En nationell lagstiftning som, i likhet med den brittiska lotteri-
lagstiftningen, med foérbehdll foér vissa faststillda undantag,
forbjuder lotterier pd territoriet i en medlemsstat, utgdr ett
hinder f6r friheten att tillhandahilla tjinster.

3. Fordragets bestimmelser om frihet att tillhandahilla tjinster
utgdr inte hinder f6r en lagstiftning som den brittiska lotteri-
lagstiftningen mot bakgrund av de hinsyn till socialpolitik och
bedrigeribekimpning som ligger till grund fér den.

Det ir domstolens motivering till varfér den brittiska lagstift-
ningen kunde accepteras, trots att den innebar ett hinder fér
friheten att tillhandahilla tjinster, som ir sirskilt intressant.
Domstolen konstaterade att syften som ror skydd f6r mottagare av
vissa tjinster och konsumentskydd samt skydd fér ordningen i
samhillet kan berittiga till inskrinkningar i denna frihet och, mot
bakgrund av lotteriers mycket speciella beskaffenhet, att det i
forhdllande till artikel 49 ir berittigat att inféra inskrinkningar
som stricker sig s lingt som till férbud mot lotterier. Domstolen
pekade p& de moraliska, religiésa och kulturella betinkligheter som
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finns 1 medlemsstaterna rérande lotterier, den risk fér brott och
bedrigerier som lotterier kan medféra samt — dven om det inte
kunde i sig utgora ett objektivt berittigande av inskrinkningar — att
lotterier pd ett avgdrande sitt kan bidra till finansieringen av ideella
eller allminnyttiga verksamheter. Dessa speciella omstindigheter
berittigade enligt domstolen att de nationella myndigheterna ges
ett tillrickligt utrymme f6r skénsmissiga bedémningar nir det
giller att faststilla vad som krivs for att skydda spelarna och mera
allmint, med beaktande av varje medlemsstats sociala och kulturella
sirart, for att bevara ordningen 1 samhillet bdde vad giller sittet att
anordna lotterier, insatsernas storlek och anvindningen av de
intikter de genererar. Under dessa omstindigheter fann domstolen
att det var medlemsstaternas sak att bedéma inte bara om det ir
noédvindigt att begrinsa lotteriverksamheten utan dven om den
skulle forbjudas, foérutsatt att inskrinkningarna inte ir
diskriminerande (Schindler p. 58-61).

Laari

Milet gillde det finska automatspelsmonopolet. Enligt den di
gillande finska lotterilagen fick tillstdnd att hdlla spelautomater och
liknande anordningar tll begagnande mot betalning samt till
kasinoverksamhet Dbeviljas en offentligrittslig foérening for
anskaffande av medel f6r frimjande av vissa allminnyttiga indamal.
Endast ett tillstdind medgavs for en och samma tid. Tillstdnd hade
for detta indamdl givits Penningautomatsféreningen. Olovligt
anordnande av tillstdndspliktigt lotteri var straffbelagt.

Sedan ett finskt foretag tillhandahallit automater f6r spel dtalades
styrelseordféranden i féretaget for att olovligen ha foranstaltat
lotteri i Finland och démdes for detta 1 tingsritten. Efter
overklagande begirde hovritten foérhandsavgérande av EG-
domstolen fér att, som EG-domstolen sammanfattade tolknings-
frdgorna, denna skulle ange huruvida de nuvarande artiklarna 28, 49
och 50 i fordraget skall tolkas s3, att de inte utgdr hinder f6r en
nationell lagstiftning vilken ger en enda offentligrittslig férening
ensamritt att till begagnande hilla penningautomater mot
bakgrund av de allminnyttiga indamal som har dberopats till stod
for lagstiftningen.

EG-domstolen konstaterade inledningsvis att spelautomater
skulle betraktas som penningspel som ir jimférbara med de
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lotterier som avses 1 milet Schindler (p. 18). Domstolen fann vidare
att en lagstiftning som den finska kan hindra den fria rorligheten
for varor eftersom den offentligrittsliga foreningen var den enda
som fick hilla spelautomater till begagnande och dven hade ritt att
sjilv tillverka s8dana, men d& tillrickligt exakta uppgifter saknades
om hur lagstiftningen paverkar importen av automater kunde
domstolen inte uttala sig huruvida artikel 28 1 férdraget utgér
hinder fér tillimpningen av en sidan lagstiftning (p. 25-26).

Direfter provade domstolen frigan om fri rorlighet f6r tjinster.
Man fann att en lagstiftning som den finska i och fér sig inte var
diskriminerade med avseende pd nationalitet men att den utgjorde
ett hinder for friheten att tillhandahilla tjinster eftersom den
hindrar aktoérer frin andra medlemsstater att hilla penning-
automater till begagnande for allminheten (p. 28-29). Domstolen
konstaterade att omstindigheterna i milet skilde sig frin dem i
mélet Schindler eftersom den finska lagstiftningen inte férbjod
anvindningen av penningautomater utan i stillet forbehsll en
offentligrittslig férening ensamritten att bedriva spelverksamhet
med dessa (p.34). Efter hinvisning till uttalandena 1 maélet
Schindler konstaterade domstolen att endast den omstindigheten
att en medlemsstat valt ett annat skyddssystem idn en annan
medlemsstat inte kan pdverka bedémningen av om de
bestimmelser som antagits pid omrddet ir nddvindiga och
proportionerliga. Dessa skall bedémas endast med hinsyn tll de
indamdl som de nationella myndigheterna efterstrivar och den
skyddsnivd som de avser att sikerstilla (p. 36). Att spelen inte var
helt forbjudna var dirvid inte tillrickligt fér att visa att
lagstiftningen hade ett annat syfte dn att férverkliga de anforda
skilen med hinsyn till allminintresset, eftersom dessa syften ocksd
kunde efterstrivas genom tillstdnd till spel som begrinsats till en
ensamritt, med férdelen att avkastningen anvinds foér allmin-
nyttiga indam&l samt spelandet kanaliseras till en begrinsad krets
och brottslighet férebyggs (p. 37). Det hade emellertid iven
hivdats att dessa syften kunde uppnds genom mindre ingripande
dtgirder. Domstolen uttalade dirvid (p. 39):

Vad giller frigan huruvida det for att forverkliga dessa syften skulle
vara att foredra att det, 1 stillet for att bevilja den offentligrittsliga
foreningen med tillstdnd ensamritt att till begagnande hilla penning-
automater, antogs bestimmelser enligt vilka de berérda aktdrerna har
att folja vissa regler, faller denna friga inom medlemsstaternas
utrymme for skonsmissig beddmning, dock med forbehdll for att det
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alternativ som viljs inte forefaller oproportionerligt med hinsyn till
det efterstrivade mélet.

Domstolen fann alltsd att férdragets bestimmelser om friheten att
tillhandahdlla tjinster inte utgdr hinder f6r en nationell lagstiftning
som den finska, enligt vilken en enda offentligrittslig f6rening har
ensamritt att hilla penningautomater med beaktande av de
allminnyttiga indamal som den grundas pa.

Zenatti

Malet berérde frigan om anordnande av vadhillning 1 Italien, dir
sddan verksamhet var forbehdllen endast vissa subjekt. Den
ddvarande italienska lagstiftningen tillit inte vadhillning, med
undantag foér bollsporter och vissa andra tivlingar om vad-
hillningen var en nédvindig férutsittning for att tivlingen skulle
kunna dga rum. Med det senare skulle f6rstds att vadhillning endast
fick avse resultatet av sportevenemang som kontrollerades av
italienska olympiska kommittén eller resultatet av histkapp-
l6pningar som organiserades av det nationella férbundet for
histavel och dir anvindningen av intikterna frin dessa organ enligt
sirskild reglering skulle gynna utvecklingen av sportverksambhet.
Olovligt anordnande av vadhillning var straffbelagt.

Diego Zenatti var ombud 1 Italien f6r ett brittiskt vadhillnings-
bolag och férmedlade f6r detta uppgifter avseende vad pd utlindska
sportevenemang till italienska kunder. Sedan han férelagts att
upphora med verksamheten stillde den italienska domstolen
foljande tolkningsfriga till EG-domstolen: Utgér bestimmelserna i
fordraget om tillhandahillande av tjinster hinder fér en sddan
reglering som den italienska lagstiftningen om vadhillning mot
bakgrund av de socialpolitiska syften och bedrigeribekimpnings-
indamil som ligger till grund fér den?

Domstolen fann att den ifrigavarande vadhillningsverksamheten
skulle anses utgéra spel om pengar som kan jimféras med de
lotterier som avsdgs 1 milet Schindler och att den italienska lagstift-
ningen var tillimplig utan &tskillnad med avseende pa nationalitet
men utgjorde ett hinder for friheten att tillhandahdlla tjinster
(p. 19, 26 och 27). Domstolen hinvisade sedan till vad som uttalats
i domarna i médlen Schindler och Liiri om i vad min inskrink-
ningar i den fria rorligheten kan accepteras med hinsyn till
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tvingande allminintressen, samt betydelsen av att andra medlems-
stater kan ha valt andra skyddssystem in det ifrigavarande.
Avslutningsvis uttalade domstolen, ocksd med hinvisning till
domen 1 mélet Liird, att den omstindigheten att vadhillning inte ir
helt férbjuden inte ir tillricklig for att visa att den nationella
lagstiftningen i sjilva verket har ett annat syfte in att forverkliga de
syften av allminintresse som den pdstds efterstriva. Dock fann
domstolen att sddan begrinsning bara ir tilliten om den verkligen
tjdnar syftet att minska spelméjligheterna och om finansieringen av
sociala aktiviteter endast utgdr en accessorisk positiv konsekvens
och inte det verkliga syftet med den restriktiva politik som fors,
men att det ankommer p& den hinskjutande domstolen att
kontrollera huruvida lagstiftningen verkligen tjidnar syften som gor
att den skall anses befogad och om restriktionerna stir i proportion
till syftena.

Anomar

Milet berérde den portugisiska lagstiftningen rérande spel-
automater, enligt vilken staten hade ensamritt att anordna spel pd
sddana automater — av visst nirmare definierat slag — och att denna
ritt endast kunde utdvas av aktiebolag som regeringen slutit ett
forvaltningsrittsligt koncessionsavtal med. Spel fick endast, med
nigra f8 undantag, anordnas i kasinon. Foér vissa slags spel-
automater, dir slumpen inte var helt eller till 6vervigande del
avgorande for utgdngen, gillde dock att inrikesministern kunde ge
tillstdnd att anordna spel. Fér underhillningsautomater som gav
vinst endast 1 form av frispel eller mindre penningvinster gillde
slutligen att tillstdnd kunde ges pd regional niva.

Tvisten vid den nationella domstolen rérde sammanfattningsvis
huruvida vissa av de portugisiska bestimmelserna skulle foérklaras
vara ogiltiga till f6ljd varav det féreldg en ritt att anordna
hasardspel och spel om pengar utanfér kasinon. Den portugisiska
domstolen stillde ett antal tolkningsfrigor till EG-domstolen, vilka
besvarades enligt féljande:

1. Hasardspel och spel om pengar utgér ekonomisk verksamhet 1
den mening som avses 1 artikel 2 EG.

2. Drift av spelautomater f6r hasardspel eller spel om pengar skall,
oavsett om den kan skiljas frin verksamhet som rér tillverk-
ning, import och distribution av sidana automater, kvalificeras
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som en verksamhet som ror tillhandahillande av tjinster i den
mening som avses i fordraget och omfattas dirfér inte av
artiklarna 28 EG och 29 EG, vilka rér fri rérlighet f6r varor.

3. Ett monopol pd att anordna hasardspel eller spel om pengar
omfattas inte av tillimpningsomridet for artikel 31 EG.

4. Bestimmelser i en nationell lagstiftning sdsom den portugisiska
lagstiftningen enligt vilka hasardspel och spel om pengar endast
far anordnas och utévas i kasinon som ir beligna i permanenta
eller tillfilliga spelomrdden som inrittats genom lagdekret och
som tillimpas utan 4tskillnad pd det egna landets medborgare
och medborgare 1 andra medlemsstater utgér en inskrinkning i
friheten att tillhandahilla tjinster. Artikel 49 EG och féljande
artiklar utgér dock inte ndgot hinder fér en sidan nationell
lagstiftning som faststiller sddana restriktioner med hinsyn till
de socialpolitiska syften och bedrigeribekimpningsindamal pd
vilka den grundas.

5. Den omstindigheten att det i andra medlemsstater eventuellt
forekommer lagstiftning som foéreskriver villkor fér anord-
nande och utévande av hasardspel eller spel om pengar som ir
mindre restriktiva in de som féreskrivs i den portugisiska
lagstiftningen saknar betydelse vid bedémningen av om
sistnimnda lagstiftning ir forenlig med gemenskapsritten.

6. Inom ramen foér en lagstiftning som ir forenlig med EG-
fordraget ankommer valet av nirmare bestimmelser om
organisation och kontroll av anordnande och utévande av
hasardspel eller spel om pengar, sdsom ingdende av ett forvalt-
ningsrittsligt koncessionsavtal med staten eller begrinsning av
anordnande och utévande av vissa spel till omriden som
vederbérligen har godkints for detta dndamadl, pd de nationella
myndigheterna  inom ramen f6r deras skdnsmissiga
bedémning.

EG-domstolens svar pd tolkningsfrigorna innebar siledes 1 allt
visentligt en bekriftelse av vad domstolen tidigare uttalat.
Domstolen tydliggjorde dock att alla typer av hasardspel eller spel
om pengar skall betecknas som ekonomisk verksamhet 1 den
mening som avses i fordragets artikel 2, eftersom de svarar mot de
tvd kriterier som domstolen uppstillt i sin tidigare rittspraxis,
nimligen tillhandabdllande av en bestimd tjinst mot ersdttning samt
majlighet till penningvinst (p. 47). Vad giller forhillandet mellan fri
rorlighet f6r varor och tjinster avseende spelautomater gjordes, pd
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samma sitt som tidigare skett 1 mdlet Liiri, &tskillnad mellan
spelautomater och spelverksamhet. Verksamheter som rérde
tillverkning, import och distribution av spelautomater omfattas
silunda av den fria rérligheten f6r varor medan verksamheter som
avser driften av automaterna omfattas av den fria rorligheten for
ginster. De regeringar som inkom med yttranden 1 mélet hivdade
att tillverkning och distribution av spelautomater inte kan betraktas
fristdende fr8n automaternas funktion eftersom automaterna
tillverkas fér att hasardspel skall kunna anordnas och eftersom de
inte kan anvindas till ndgot annat. Dessa regeringar ansdg att den
rittsliga principen att biféreteelsen foljer med huvudféreteelsen
skall tillimpas. Domstolen konstaterade att det 1 mélet Schindler
hade befunnits att vissa verksamheter, som att tillverka och sinda
reklam och bestillningsformulir och till och med lottsedlar, enligt
fordraget inte kan anses fristdende frin den lotteriverksamhet som
de hoér samman med (p.54). Domstolen fortsatte emellertid
(p. 55):
Utan att det ir nddvindigt att i ungefirlig analogi med detta
resonemang betrakta importen av spelautomater som accessorisk i
forhillande till driften av dessa automater, ricker det emellertid att,
sisom domstolen redan gjort i punkterna 20-29 i domen 1 det
ovannimnda milet Liiri m.fl, fastsli att dven om drift av
spelautomater ir forbunden med importen av dem, omfattas den
férstnimnda verksamheten av bestimmelserna i fordraget om frihet
att  tillhandahilla tjinster och den andra verksamheten av
bestimmelserna om den fria rérligheten f6r varor.

Gambelli

Malet beroérde frigan om anordnande av vadhillning i Italien, dir
sddan verksamhet var forbehdllen endast vissa subjekt. Den
italienska lagstiftningen tillit inte vadhéllning, med undantag for
bollsporter och vissa andra tivlingar om vadhillningen var en
nddvindig férutsittning f6r att tivlingen skulle kunna dga rum.
Dessa forhillanden var siledes desamma som gillde 1 milet Zenatti.
Enligt en italiensk lag (388/00), som antogs den 23 december 2000
och alltsd efter EG-domstolens avgorande i mélet Zenatti, gillde
dessutom att godkinnande f6r vadhdllningsverksamhet uteslutande
kan ges &t organ med koncession eller som fitt tillstdnd av ett
ministerium eller av annan inrittning som enligt lag férbehallits
ritten att organisera eller bedriva vadhillning. Vadhéllning pd
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sportevenemang var i allt visentligt férbehdllet den nationella
italienska olympiska kommittén. Sivitt kan wutlisas kunde
godkinnande for vadhillningsverksamhet i Italien endast ges till
fysiska personer som innehade lokal pd nirmare angivet sitt samt
hade koncession sedan lang tid tillbaka. Anordnande av vadhillning
utan tillstdnd, eller frimjande pa annat sitt av sddan vadhillning,
kunde medféra straffansvar varvid det var féreskrivet fingelse om
som mest tre ir (for den girning som Gambelli dtalats for synes
straffmaximum ha varit ett rs fingelse). Deltagande 1 olovligt
anordnat spel bestraffades med béter eller fingelse upp till tre
mdnader.

Piergiorgio Gambelli och 137 medtilltalade hade bedrivit
agenturer 1 Italien vilka stod 1 foérbindelse med en brittisk
bookmaker via Internet och hade 4talats for att ha bistdtt den
brittiska bookmakern med upptagande av vadhillningsinsatser som
den italienska staten normalt hade ensamritt till. Den brittiska
bookmakern hade erforderliga tillstdnd i Storbritannien att bedriva
vadhillningsverksamhet. De tilltalade hade genom sina agenturer
tagit emot och till den brittiske bookmakern vidarebefordrat
uppgifter om vilka tivlingar vadet avsdg samt spelbelopp.
Bookmakern bekriftade direfter till den italienska agenturen
huruvida vadet antagits, varefter spelaren erlade betalning till
agenturen som vidarebefordrade detta till bookmakern.

Den italienska domstolen stillde f6ljande tolkningsfriga till EG-
domstolen:

Ar en sidan nationell lagstiftning... /../ .., vilka inneh3ller
straffsanktionerade forbud mot att utéva verksamhet, oavsett av vem
eller var den utférs, avseende upptagande, mottagande, registrering
och férmedling av vad, i synnerhet vid sportevenemang, om inte
forutsittningar foreligger f6r sddan koncession eller sidant tillstdnd
som foreskrivs 1 inhemsk ritt, forenlig med artikel 43 och foljande
artiklar och artikel 49 och féljande artiklar i EG-férdraget om
etableringsfrihet och frihet att tillhandahdlla grinséverskridande
tjinster.

EG-domstolen konstaterade inledningsvis att det inte kan uteslutas
att en lagstiftning, som innebir att utlindska operatérer i praktiken
inte kan delta i anbudsférfarandet avseende koncession att bedriva
spelverksamhet, utgor ett hinder f6r etableringsfriheten (p. 49).
Vad direfter gillde den fria rorligheten for tjinster forklarade
domstolen att denna innefattar ett fé6rbud mot regler som hindrar
ett bolag som ir etablerat i en medlemsstat att tillhandahilla
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yanster till personer 1 andra medlemsstater, t.ex. via lotterireklam
och lottsedlar, telefonerbjudanden samt dven, som 1 milet, via
Internet. Férbudet omfattar ocksd den situationen att mottagaren
av tjinsten hindras att utnyttja densamma, t.ex. genom att det ir
straffbart f6r en person i en medlemsstat att dver Internet koppla
upp sig till en bookmaker i en annan medlemsstat.

Sammanfattningsvis fann domstolen att nationella bestimmelser
av det slag som de italienska utgor en inskrinkning i etablerings-
friheten och friheten att tillhandhilla tjinster och att det under
sddana omstindigheter méste undersékas om dessa inskrinkningar
kan godtas pi grund av att de omfattas av de undantag som
uttryckligen anges 1 artiklarna 45 och 46 i fordraget eller, om de 1
enlighet med domstolens praxis, kan berittigas pd grund av
tvingande hinsyn till allminintresset. 1 denna del pdpekade
domstolen att det f6ljer av praxis att minskning av skatteintikter i
sig inte kan berittiga sidana inskrinkningar. Sedan domstolen
redogjort for vad som uttalats 1 tidigare praxis om medlems-
staternas tillrickliga utrymme for skonsmissiga bedémningar nir
det giller att faststilla vad som krivs f6r att skydda konsumenterna
och ordningen i samhillet uttalade domstolen att i alla hindelser
mdste inskrinkningar i etableringsfriheten och friheten att
tillhandahélla tjinster uppfylla de villkor som stills i domstolens
rittspraxis for att vara berittigade (p. 64). Dirvid hinvisade
domstolen till milet Kraus’ samt till det i avsnitt 6.2.4 nimnda
mélet Gebhard och anforde (p. 65):

Enligt denna rittspraxis méste dessa inskrinkningar motiveras av
hinsyn till ett tvingande allminintresse. De skall vara dgnade att
sikerstilla forverkligandet av den milsittning som efterstrivas, och fir
inte g utdver vad som ir nddvindigt for att uppnd denna mélsittning.
Under alla omstindigheter skall de tillimpas p3 ett icke-
diskriminerande sitt.

EG-domstolen konstaterade direfter att det ankommer pd
nationell domstol att avgéra om inskrinkningarna uppfyller
gemenskapsrittens krav, men redogjorde f6r vissa omstindigheter
som d4 sirskilt skulle beaktas.

Forst konstaterade domstolen, i enlighet med sin tidigare praxis,
att restriktioner som syftar till att skydda konsumenter, férhindra
bedrigerier samt att skydda medborgarna frin att lockas till
overdrivna spelutgifter, liksom restriktioner som syftar till att

? M4l C-19/92 Kraus, REG 1993 1-1663.
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foérhindra att ordningen 1 samhillet stors, kan vara berittigade. De
maste emellertid 1 s& fall verkligen bidra till att begrinsa vad-
hillningsverksamheten pd ett sammanhingande och systematiskt
sitt. I den min myndigheterna i en medlemsstat lockar och
uppmuntrar konsumenterna att delta i spel av olika slag 1 syfte att
stirka statskassan fann domstolen att medlemsstaten di inte kan
3beropa att hinsyn till den allminna samhillsordningen gér det
nodvindigt att begrinsa spelméjligheterna (p. 67-69). Vidare fann
domstolen att kriterier for att delta i anbudsférfarande for att f3
koncession inte fir vara sidana att de i praktiken littare kan
uppfyllas av inhemska aktorer an av dem som ir etablerade i andra
medlemsstater. Vad slutligen gillde proportionalitetsbedémningen
ansdg EG-domstolen att denna var av sirskild vikt wvid
bedémningen av de aktuella straffpdfsljderna for enskilda som
deltar i spelverksamhet utomlands via Internet eller f6r den som i
egenskap av férmedlare underlittar for utlindska bookmakers att
bedriva spelverksamhet, och idven vad gillde uteslutandet av
kapitalassociationer som ir borsnoterade utomlands frin méjlig-
heten att erhilla koncession med hinvisning till 6kade svirigheter
att férhindra bedrigeri.

Domstolen besvarade silunda den stillda tolkningsfrigan pd
foljande sitt:

En nationell reglering som foreskriver straffsanktionerade férbud mot
att utdva verksamhet avseende upptagande, mottagande, registrering
och férmedling av vad, i synnerhet vid sportevenemang, 1 frinvaro av
koncession eller tillstdind som beviljas av den berérda medlemsstaten,
utgdr en inskrinkning 1 etableringsfriheten och friheten att
tillhandahalla tjinster som faststills 1 artiklarna 43 EG och 49 EG. Det
ankommer pd den hinskjutande domstolen att beddma huruvida en
sddan lagstiftning, mot bakgrund av dess konkreta tillimpning,
verkligen svarar mot mélsittningar som kan rictfirdiga den, och
huruvida de inskrinkningar som den foreskriver inte framstdr som
oproportionerliga i férhillande till dessa mélsittningar.

Lindman

Malet berérde den finlindska beskattningen av lotterivinster.
Enligt 1§ 1 den finska lotteriskattelagen skulle lotteriskatt betalas
till staten pd lotterier som anordnas i Finland. Dirvid var
anordnaren skattskyldig. Lotterivinster i finska lotterier var enligt
85§ 1 den finska inkomstskattelagen undantagna frin inkomst-

162



SOU 2006:11

beskattning. Detta undantag gillde diremot inte vinster i utlindska
lotterier, vilka alltsd ansdgs vara inkomstskattepliktiga.

Elisabeth Lindman, som var bosatt i Aland, hade vunnit en
miljon kronor i ett av Svenska Spel anordnat lotteri i Sverige. I
enlighet med den finska lagstiftningen inkomstbeskattades hon
hirfér 1 Finland. For det fall motsvarande vinst hade utgdtt 1 ett i
Finland anordnat lotteri hade vinsten varit undantagen frin
inkomstbeskattning.  Skatterittelsenimnden avslog Elisabeth
Lindmans begiran om korrigering av beskattningen. Sedan hon
overklagat nimndens beslut till Alands férvaltningsdomstol med
yrkande att i férsta hand beskattningen skulle upphivas beslutade
forvaltningsdomstolen att stilla foljande tolkningsfriga till EG-
domstolen:

Utgor artikel 49 EG i fordraget om upprittande av den Europeiska
gemenskapen hinder mot att en medlemsstat tillimpar regler enligt
vilka lotterivinster frin lotterier som anordnats i andra medlemsstater
vid inkomstbeskattningen riknas som skattepliktig inkomst for
vinnaren samtidigt som lotterivinster frin lotterier som anordnats i
ifrigavarande medlemsstat ir skattefria vid inkomstbeskattningen?

Domstolen konstaterade inledningsvis att, iven om frigor om
direkt beskattning omfattas av medlemsstaternas behérighet skall
dessa icke desto mindre, 1 enlighet med EG-domstolens tidigare
praxis, laktta gemenskapsritten nir de utévar sin behorighet.
Vidare fann domstolen, efter hinvisning till domen i maélet
Schindler, att mélet skulle prévas med utgingspunkt i friheten att
tillhandahilla tjinster.

I mélet var ostridigt att utlindska lotterier behandlas annorlunda
1 skatterittsligt hinseende in finska lotterier och att de férra har en
oférmanlig stillning i férhallande till de senare. I motsats till vad
den finska regeringen gjorde gillande fann EG-domstolen att
beskattningen av anordnare av lotterier i Finland inte ledde till att
den finska lagstiftningen miste sin uppenbart diskriminerande
karaktir. Den finska lotteriskatten kunde nimligen inte likstillas
med inkomstbeskattningen av vinster i utlindska lotterier. Den
finska regeringen hivdade dock att den eventuellt diskriminerande
karaktiren hos lagstiftningen kunde rittfirdigas av sidana
tvingande hinsyn till allminintresset som foérebyggande av
missbruk och bedrigeri, minskning av sociala problem som orsakas
av spelande, bekostandet av allminnyttiga aktiviteter och uppritt-
hillandet av rittssikerheten. EG-domstolen fann i det samman-
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hanget anledning att erinra om att de skil som en medlemsstat kan
dberopa fér att motivera en begrinsande dtgird som medlemsstaten
vidtagit skall 3tféljas av en bedémning av limpligheten och
proportionaliteten av denna 3tgird. Av handlingarna i maélet
framgick dock ingen statistik eller nigot annat som pavisade att
riskerna som ir férknippade med lotterier ir allvarliga eller att det
finns ett sirskilt samband mellan sddana risker och medborgarnas
deltagande i lotterier som anordnas i andra medlemsstater. EG-
domstolen besvarade dirfor tolkningsfrigan pd féljande sitt:

Artikel 49 EG utgér hinder mot att en medlemsstat tillimpar regler
enligt vilka lotterivinster frin lotterier som anordnats i andra
medlemsstater vid inkomstbeskattningen riknas som skattepliktig
inkomst fér vinnaren samtidigt som lotterivinster frin lotterier som
anordnats 1 ifrigavarande medlemsstat ir skattefria vid inkomst-
beskattningen.

Pigdende mal vid EG-domstolen
Placanica

Efter EG-domstolens dom i méilet Gambelli har den italienska
hogsta kassationsdomstolen, Corte Suprema di Cassazione, funnit
att de italienska bestimmelserna inte stir 1 strid mot gemen-
skapsrittens principer om fri rorlighet for tjinster och etablerings-
ritten. Kassationsdomstolen bedémde att de nationella
bestimmelserna har till syfte att sikerstilla en kontroll, vilken
grundas pd hinsyn till den allminna ordningen. En italiensk lokal
domstol har direfter, 1 ett brottmil avseende Massimiliano
Placanica, ifrigasatt om det verkliga syftet med den italienska
lagstiftningen dr kontroll pd det sitt som kassationsdomstolen
antagit. Den lokala domstolen har dirfér begirt att EG-domstolen
skall meddela ett foérhandsavgérande och stille  foljande
tolkningsfriga (mil C-338/04):
Skall artikel 4.4a i lag nr 401/89 anses vara forenlig med principerna i
artikel 43 EG och f{6ljande artiklar och artikel 49 EG i friga om
etableringsfriheten och friheten att tillhandahilla tjinster over
grinserna, med beaktande av de motstridigheter som féljer av en
jimforelse av EG-domstolens avgéranden (sirskilt Gambellidomen)
med dom nr 23271/04 som meddelats av Corte Suprema di Cassazione
och dr nirmare bestimt den bestimmelse om sanktionsdtgird som

avses 1 3talet och som gjorts gillande mot Massimiliano Placanica
tillimplig i Italien.
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Kommissionen mot Italien

Tillstdind att bedriva vadhillning rérande histkapplépningar
omfattas inte av tillimpningsomridet foér ridets direktiv
92/50/EEG av den 18 juni 1992 om samordning av férfarandena vid
offentlig upphandling av tjinster. EG-domstolen har dock i mélet
Telaustria'® funnit att upphandlande myndigheter som ingr
yjinstekoncessioner ir skyldiga att beakta fordragets grund-
liggande regler 1 allminhet och principen om férbud mot
diskriminering p& grund av nationalitet 1 synnerhet vid
upphandlingen. Italienska myndigheter hade i ett drende férnyat
329 tillstdind att bedriva verksamhet med vadhillning rérande
histkapplépningar utan att ndgot anbudsférfarande skett. Enligt ett
avgérande frin EG-domstolen' innebar principen om férbud mot
diskriminering pd grund av nationalitet bland annat en skyldighet
att limna insyn, sd att den upphandlande myndigheten kan forsikra
sig om att principen iakttas.

Kommissionen har dirfor vickt talan mot Italien vid EG-
domstolen (mdl C-260/04) och i sak yrkat att domstolen skall
faststilla att Ttalien har &sidosatt den allminna principen om insyn
och den skyldighet till offentliggérande som foljer av
bestimmelserna i EG-fordraget om etableringsfriheten (art. 43 och
foljande) samt om friheten att tillhandahilla tjinster (art. 49 och
foljande) genom att finansministeriet utan féregiende uppmaning
till anbudsgivning férnyat de aktuella tillstinden.

Palazzeze och Sorricchio

Aven dessa mal rér den italienska spellagstiftningen. T tvi brottmal
avseende Christian Palazzeze och Angelo Sorricchio har den lokala
italienska domstolen begirt forhandsavgorande frin EG-domstolen
huruvida en medlemsstat tillfilligt (under 6-12 3r) har mojlighet att
fringd bestimmelserna om etableringsritt och frihet att
tillhandahilla tjinster och om det dirvid kan lagstiftas pd nirmare
angivet sitt utan att de ifrigavarande gemenskapsrittsliga prin-
ciperna dsidositts (mdl C-359/04 och C-360/04 i vilka handligg-
ningen férenats). I enlighet med ildre nationell lagstiftning gavs

19 M3l C-324/98 Telaustria Verlags GmbH och Telefonadress GmbH mot Telekom Austria
AG, REG 2000 I-10745.

""M3&l C-275/98 Unitron Scandinavia A/S och 3-S A/S, Danske Svineproducenters
Serviceselskab mot Ministeriet for Fedevarer, Landbrug og Fiskeri, REG 1999 I-8291.
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koncessioner till vissa subjekt medan icke italienska konkurrenter
var uteslutna vid anbudsférfarandet. Sedan den lagstiftningen
befunnits strida mot EG-férdraget och upphivts har emellertid de
tidigare koncessionerna inte dterkallats och nigot nytt anbuds-
forfarande har inte anordnats. Dessutom vidtas, sivitt kan utlisas
av  begiran om férhandsavgérande, alltjimt straffrittsliga
forfaranden mot dem som i Italien samarbetat med rittssubjekt
som varit uteslutna frdn mojligheterna att erhdlla licenser enligt den
ildre, upphivda lagstiftningen.

6.3.3  Nationell praxis

Eftersom samtliga de mal som EG-domstolen prévat rért begiran
om férhandsavgérande har inte EG-domstolen gjort en fullstindig
provning av en medlemsstats lagstiftning pd lotteriomridet och
dess forenlighet med EG-ritten. Den frigan har emellertid prévats
i ett flertal mil vid nationella domstolar och i nigra fall dven i
hégsta instans, t.ex. i Sverige, Finland, Nederlinderna, Belgien och
Tyskland. T ligre instanser har frigan provats i ytterligare linder.
T.ex. har Borgarting lagmansrett i Norge funnit att den norska
lagstiftningen rorande spelautomater ir forenlig med de EES-
bestimmelser som i sak motsvarar EG-férdragets regler om fri
rorlighet.

Sverige

I Sverige har invindning om att den svenska lotterilagstiftningen,
och i synnerhet frimjandeférbudet enligt 38 § lotterilagen, inte ir
forenlig med EG-ritten gjorts i ett antal mil vid allmin domstol
och foérvaltningsdomstol. Mélen har i de flesta fallen gillt prévning
av Lotteriinspektionens féreligganden att upphoéra med viss
verksamhet eller dtal mot enskilda personer som hir i landet pd ett
eller annat sitt pistdtts ha frimjat anordnandet av utlindska
lotterier. Domstolarna har i samtliga fall funnit att den svenska
lagstiftningen varit férenlig med EG-ritten.

Av storst intresse dr den dom som meddelades av Regerings-
ritten den 26 oktober 2004 i mal 5819-01 (RA 2004 ref. 95,
”Wermdé krog”). P& uppdrag av ett brittiskt vadhillningsforetag,
som uppenbarligen innehade erforderliga tillstdnd att bedriva sddan
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verksamhet 1 Storbritannien, tog ett restaurangforetag emot och
formedlade vadhidllningsinsatser dit. Lotteriinspektionen férelade
restaurangforetaget att vid dventyr av vite upphéra med verksam-
heten. Lotteriinspektionens foreliggande faststilldes i samtliga
domstolsinstanser.

Regeringsritten fann att huvudfrgan i méilet var om det som
grund for det dverklagade vitesforeliggandet 3beropade férbudet i
38 § lotterilagen mot frimjande av utomlands anordnade lotterier
strider mot EG-ritten, med f6ljd att féreliggandet skulle
undanréjas. Eftersom detta férbud svérligen kunde férenas med
etableringsritten och den fria rérligheten f6r tjinster enligt EG-
fordraget var enligt domstolen det reella problemet att avgéra om
inskrinkningarna 1 dessa friheter av sirskilda skil indd kunde
godtas, varvid den grundliggande férutsittningen var att den
nationella lagstiftningen inte var diskriminerande eller tillimpades
pa ett diskriminerande sitt. Domstolen redovisade ingiende EG-
domstolens praxis pd lotteriomrddet, och de slutsatser som kunde
dras av denna. Domstolen fann i den delen sammanfattningsvis att
medlemsstaterna, under forutsittning att den nationella
lagstiftningen birs upp av sidana legitima syften som framgir av
EG-domstolens praxis och som enligt denna skall beaktas
sammantagna, har utomordentligt stor frihet att vilja medlen fér
att uppnd mailen, inbegripet si drastiska metoder som totalférbud
eller tillskapande av monopol. Emellertid ansigs inte medlems-
staternas mojligheter att avvika frin fordragsbestimmelserna vara
obegrinsade, utan det miste bedémas om de vidtagna dtgirderna
verkligen ir idgnade att sidkerstilla foérverkligandet av den
efterfrigade malsittningen och om de dr ndédvindiga och
proportionerliga. Regeringsritten konstaterade vidare att det reella
syftet med lagstiftningen var central, dvs. att en medlemsstats
restriktiva politik pd omridet verkligen hade till huvudsakligt syfte
att skydda de godtagna allminna och enskilda intressena och inte
frimst syftade till att styra 6ver intikterna av verksamheten till
staten. Dessutom fann Regeringsritten att det EG-rittsliga
proportionalitetskriteriet syntes, 1 ljuset av EG-domstolens
uttalanden om medlemsstaternas frihet att vilja nivd och metod for
det skydd man wvill ge de legitima intressena, spela en mindre
framtridande roll.

Vid prévningen av det svenska systemets forenlighet med de
gemenskapsrittsliga principerna gjorde Regeringsritten féljande
bedémning. Regeringsritten konstaterade att frimjandeférbudet
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inte dr diskriminerande i EG-rittslig mening och att de av staten
uppgivna huvudsyftena med den svenska regleringen — att skydda
den enskilde och sambhillet samt att styra 6verskottet till det
allminna och allminnyttiga indamal — ir helt 1 linje med de av EG-
domstolen angivna godtagbara skilen fér inskrinkningar av
ifrdgavarande friheter. Vidare bedémde Regeringsritten att ett
generellt tillstdndssystem dir marknaden i realiteten ir reserverad
for ett fital aktorer inte strider mot EG-ritten och att det av
proportionalitetsskil inte krivs en mindre restriktiv modell in den
svenska, under férutsittning att indamdilet med den svenska
ordningen verkligen ir den angivna.

Klaganden i Regeringsritten hivdade emellertid att det egentliga
syftet med den svenska lagstiftningen visentligen var att skaffa
staten inkomster. Regeringsritten fann dock att det svenska
systemet totalt sett fir anses motsvara de krav som féljer av
gemenskapsritten men att lotterilagstiftningen och  dess
tillimpning pd olika punkter vicker frigor om forenligheten med
de villkor som EG-domstolen stillt upp. Sirskile pekade
Regeringsritten pd den intensiva och kvantitativt betydande
marknadsféringen pd spelomridet. Regeringsritten konstaterade
att man inte kunde forutsitta att inkomstaspekten skulle vara det
enda eller helt dominerande motivet f6r en “tolerant syn” pi
spelbolagens reklamétgirder. Regeringsritten anférde att om man
vill kanalisera det spelintresse som finns till verksamheter som
anses erbjuda bittre konsumentskydd och mindre risk for
oegentligheter, kan man inte rimligen férvigra de bolag som med
stdd av tillstdnd ansvarar f6r sddan verksamhet att aktivt lansera
sina produkter och ge dessa en utformning som attraherar de
spelintresserade  och férmar dessa att foredra de statligt
kontrollerade formerna framfér andra varianter.

Regeringsritten fann direfter att, iven om myndigheternas
overseende med spelbolagens stundom aggressiva marknadsforing
kunde s& tvivel om det egentliga syftet, den omstindigheten inte
utgjorde tillrickligt skil for pdstiendet, att det huvudsakliga
indamdlet med den svenska lotteriregleringen ir att berika staten
och statsunderstodda verksamheter. Regeringsritten bedémde dven
att den statliga kontrollen av spelverksamheten 1 vissa avseenden
var otillricklig foér att sikerstilla foérverkligandet av madlet att
skydda den enskilde och samhillet mot verksamhetens negativa
konsekvenser. Att kontrollen i olika avseenden ir mindre effektiv
innebar emellertid inte, enligt Regeringsritten, att den saknar
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betydelse for mojligheterna att nd de uppsatta méilen och bristerna
ansigs 1 sig inte innebdra att den svenska regleringen och dess
tillimpning hade ett annat syfte dn det uppgivna.

Regeringsritten tillade dock féljande:

Genom att EG-domstolen ¢verlimnat it de nationella domstolarna att
vid varje aktuellt tllfille préva om den praktiska tillimpningen av
medlemsstaternas reglering harmoniserar med gemenskapsritten, kan
utfallet komma att variera dver tiden. Stabilitet pd omridet f6rutsitter
att en medlemsstat, som vill bibehélla ett restriktivt system, gor en
kontinuerlig 6versyn av detta for att forsikra sig om att det moter
gemenskapsrittens krav. Regeringsritten noterar att regeringen den 19
maj 1 ir antagit direktiv (2004:76) {or en sirskild utredare med uppdrag
bl.a. att limna de f6rslag som kan erfordras f6r att anpassa regleringen
inom omrédet till utvecklingen inom EG-ritten, sirskilt mot bakgrund
av EG-domstolens senare praxis.

Regeringsritten avgjorde samma dag ytterligare ett mil om
foreliggande att upphora med visst frimjande av utlindskt lotteri
varvid domstolen sdvitt dr av intresse hir endast hinvisade till
domskilen i Wermdé Krog-mélet.

Sedan det brittiska vadslagningsbolaget Ladbrokes Worldwide
Betting ansokt om tillstdnd att 1 Sverige anordna vadhillning m.m.
avslog regeringen den 18 mars 2004 ansékningen. Som skil for
regeringens beslut angavs att den svenska spel- och lotteri-
marknaden i allt visentligt var forbehillen staten, folkrérelserna
och histsporten och att inkomsterna frin spel skulle komma
allminna eller allminnyttiga indamadl till godo. Regeringen ansig,
dven med beaktande av det av Ladbrokes dberopade avgorandet i
milet Gambelli, att det inte fanns skil att fringd de hittills
tillimpade principerna. Regeringsritten forklarade 1 dom den
20juni 2005 i mal 3841-04, sedan Ladbrokes ansékt om
rittsprovning, att regeringens beslut skulle st fast. Regeringsritten
fann att det saknades anledning att géra en annan bedémning av
lotterilagstiftningens férenlighet med EG-ritten dn den som skett 1
mélet Wermdé Krog. Regeringsritten anmirkte diremot, i frigan
om lagligheten av regeringens beslut, att den motivering som
limnats for beslutet kunde sigas vara missvisande och ofullstindig
mot bakgrund av de syften som ligger bakom lotterilagstiftningen
och att beslutet i s§ motto kunde anses vara felaktigt. Emellertid
fann Regeringsritten att utgdngen 1 beslutet inte stred varken mot
lotterilagstiftningen eller mot EG-ritten och att regeringens beslut
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inte skulle upphivas pid den grunden att motiveringen inte ir
adekvat.

I allmin domstol har frigan prévats av hovritt i flera fall, varvid
domstolarna i samtliga fall funnit att den svenska lotteri-
lagstiftningen ir forenlig med EG-ritten, eller i varje fall att det
inte framgtt att bestimmelserna 1 sin konkreta tillimpning inte dr
dgnade att bidra tll att de ur EG-rittslig synpunkt godtagbara
syftena med lagstiftningen uppfylls (se t.ex. G6ta hovritt, dom den
9 oktober 2001 i mil B 241-00, Hovritten 6ver Skine och Blekinge,
dom den 10 april 2002 i mil B 1143-99, Svea hovritt, dom den
6 december 2002 i mil B 3621-01 och Hovritten fér Nedre
Norrland, dom den 26 maj 2005 i mdl B 466-01). Hogsta
domstolen fann, i beslut den 8 december 2004 om tillstinds-
provning avseende bland annat Géta hovritts ovan nimnda dom,
inte skil att inhimta férhandsavgérande frin EG-domstolen och
meddelade inte provningstillstind.

Hir skall dven nimnas det s.k. Unibet-m&let. Unibet (London)
Ltd och Unibet (International) Ltd har vickt talan mot svenska
staten vid Eskilstuna tingsritt (mdl T 2417-03 och T 2418-03) och
yrkat att tingsritten faststiller att de bdda bolagen (Unibet) utan
hinder av 38 § forsta stycket lotterilagen f&r marknadsféra sina
speltjinster i Sverige, att svenska staten skall vara skyldig att ersitta
Unibet f6r den skada bolagen lidit och fortlépande lider till f6ljd av
forbudet samt omedelbart férordnar att 38§ forsta stycket
lotterilagen samt 52 § och 54 § i samma lag skall sittas it sidan i
foérhillande till Unibet.

Som grund fér talan har Unibet anfért att frimjandeférbudet i
38§ lotterilagen strider mot EG-ritten och dirfér inte kan
tillimpas. Unibet har sammanfattningsvis gjort gillande féljande.

e De av staten 3beropade skyddshinsynen utgér inte det
egentliga syftet med lagstiftningen. Det ir enligt Unibet
uppenbart att omsorgen om statens finanser ir det egentliga
skilet till inskrinkningarna 1 ritten att marknadsféra lotterier
och spel, och staten har inte visat att inskrinkningarna har
nigot annat och legitimt syfte.

e Staten idger inte 3beropa de pdstidda skyddshinsynen. Eftersom
staten, enligt Unibet, lockar och uppmuntrar tll spel om
pengar 1 syfte att stirka statskassan fir staten enligt p. 69 i
Gambelli inte 8beropa att lotterilagen har till syfte t.ex. att
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motverka dverdrivet spelande och andra negativa konsekvenser
av spel eller begrinsa risken fér bedrigerier och olagligt spel.
e Inskrinkningarna ir oproportionerliga.

Tingsritten har i méilen bla. avslagit Unibets yrkande om s.k.
interimistiskt rittsskydd 1 anslutning till skadestdndsyrkandet pd
den grunden att vad som framkommit nir det beslutet meddelades
inte visar att frimjandeférbudet strider mot EG-ritten och inte
heller att Unibet visat att det foreligger allvarliga tvivel om
frimjandeférbudets forenlighet med EG-fordraget (tingsrittens
beslut den 2 juli 2004 och den 12 november 2004). Svea hovritt
har, i beslut den 8 oktober 2004 respektive den 26 januari 2005,
avslagit Unibets 6verklaganden av tingsrittens beslut. Hogsta
domstolen har beviljat provningstillstdnd i bida frigorna. Hogsta
domstolen har nu begirt férhandsavgérande av EG-domstolen i
mélet. Frigorna har dock inte omedelbar relevans for de frigor
utredningen har att ta stillning till, varfér dessa inte behandlas hir.

Mailet har i sak dnnu inte avgjorts 1 tingsritten.

Frigor som ror den svenska lagstiftningen och den fria
rorligheten inom Europeiska unionen har ocksd aktualiserats hos
Kommerskollegium, som ir statens expertmyndighet for
utrikeshandel, inbegripet inremarknadsfrigor. Kommerskollegium
ir vidare svensk kontaktpunkt for det s.k. SOLVIT-nitverket'2. Ar
2003 handlade Kommerskollegium ett SOLVIT-irende som rorde
forhdllandet mellan den fria rorligheten fo6r tjinster och
frimjandeférbudet 1 lotterilagen. Ett tjinsteforetag tillhandaholl
finansiella tjinster for direktbetalningar m.m. i svenska banker
mellan ett utlindskt spelbolag och svenska spelare. Sedan en bank
vigrat att medverka med hinsyn till frimjandeférbudet, och
Lotteriinspektionen funnit att ageradet skulle ha omfattats av
frimjandeforbudet, avslutade emellertid Kommerskollegium
drendet med hinvisning till bla. att likartade frigor redan var
foremal f6r domstolsprévning.

2 SOLVIT ir ett elektroniskt nitverk inom EU/EES i Europeiska kommissionens regi som
har till uppgift att informellt forsdka 16sa konkreta problem som uppstir pi den inre
marknaden. I varje medlemsstat finns ett SOLVIT-center som tar emot anmilningar om
hinder mot den fria rorligheten.
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Finland

Alands Penningautomatforening hade i landskapet Aland anordnat
vadhﬁllning och penninglotteri pd Internet si att dven spelare
bosatta 1 6vriga Finland kunde delta i dessa spel. Penmng—
automatforeningen hade tillstand att anordna sidant spel pd Aland
enligt beslut av Alands landskapsstyrelse, vars behorighet att
bestimma om lotteriverksamhet endast gillde landskapets omrade.
Motsvarande tillstdind fér 6vriga Finland saknades. Endast ett
tillstdind for dylika spel &t gingen kunde ges enligt den finska
lotterilagen, och tillstindet innehades av Oy Veikkaus.

Tre foretridare for Penningautomatféreningen, diribland dess
verkstillande direktor, dtalades f6r brott mot den finska lotteri-
lagen och démdes for detta 1 tingsritten men frikindes i hovritten.
Hégsta domstolen fann i dom den 24 februari 2005, dnr R2003/550
(ref. HD:2005:27), att 3talet skulle bifallas mot samtliga 3talade.
Bland flera invindningar — varav de 6vriga inte behandlas hir — hade
de tilltalade gjort gillande att den finska lagstiftningen stred mot
EG-ritten. Sedan Hogsta domstolen konstaterat att lotteriet, 1 strid
mot den finska lotterilagen, hade anordnats jimvil 1 Finland tog
domstolen dven stillning till lagstiftningens férenlighet med
gemenskapsritten. Visserligen fann domstolen att EG-fordragets
bestimmelser inte hade ndgon direkt inverkan pd vilket sitt
lotteriverksamhet fir regleras i rent interna relationer inom
Finland. De &talades instillning kunde emellertid uppfattas s8, att
EG-fordragets regler innebar ett hinder mot uppritthéllande av den
ensamritt som innehades av Oy Veikkaus, och domstolen prévade
dirfér den invindningen. Hogsta domstolen fann att EG-
domstolen redan prévat och godtagit grunderna i den finska
lotterilagstiftningen i domen i mélet Lidrd och att EG-domstolens
avgdrande i mélet Gambelli inte férindrade den bedémningen.
Hogsta domstolen forde ett timligen utférligt resonemang i
anslutning till vad EG-domstolen uttalat rérande medlemsstaternas
ritt att 3beropa tvingande allminhinsyn som grund fér
restriktioner nir medlemsstaten samtidigt lockar och uppmuntrar
konsumenter att delta i lotterier i syfte att stirka statskassan
(Gambelli p. 69). Domstolen fann dirvid att vad som framkommit
inte gav anledning att misstinka att den verkliga méilsittningen med
lotterilagen eller den ifrdgasatta ensamritten skulle vara att stirka
statskassan och alltsd inte att férebygga sociala problem, missbruk
och brottslig verksamhet. Enbart det férhillandet att lotterier ger
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pengar till statskassan ansgs inte vara ett bevis for att det verkliga
syftet med lagstiftningen var att stirka statskassan. Domstolen
fann dven att det, av nimnda uttalande 1 milet Gambellj, inte kunde
dras den slutsatsen att det inte skulle vara férenligt med EG-rittens
krav att den som innehar ensamritten att erbjuda spel ocksd
marknadsfor dessa.

Nederlinderna

Ett flertal mél rorande den hollindska lotterilagstiftningen har
provats av domstolarna dir. Av sirskilt intresse har varit att
provningen gjorts i mil mellan & ena sidan en nationell anordnare,
De Lotto, som inte ir statlig och & andra sidan utlindska
spelforetag. Det har alltsd varit frigan om en partsstillning som
skiljer sig frdn de processer som skett i de andra hir nimnda
linderna, dir staten varit det utlindska spelféretagets motpart.
Dessutom har domstolsprévningarna i flera fall utmynnat i att det
utlindska spelforetaget dlagts att gora det omojligt for hollindska
spelare att delta 1 spelverksamheten. I avsnitt 7.5 limnas dirfér en
utforlig redovisning av dessa domstolsprocesser.

Gemensamt for samtliga mal har varit att det utlindska
spelféretaget hivdat att den hollindska lotterilagstiftningen inte
varit forenlig med EG-ritten. Domstolarna har emellertid i regel
konstaterat att en férenlighet med EG-ritten forelegat. Sdlunda har
exempelvis appellationsdomstolen 1 Arnhem 1 dom den
2 september 2003, i mil mellan De Lotto och Ladbrokes, funnit att
lagstiftningen grundades pd legitima hinsyn s8som konsument-
skydd samt motverkande av spelberoende och kriminalitet samt att
den omstindigheten att de nationella spelanordnarna tillits en
omfattande marknadsféring inte innebar att spelpolitiken kunde
sigas inte vara sammanhingande i syfte att minska spelandet.
Hogsta domstolen (Hoge Rad) instimde 1 beslut den 18 februari
2005 1 appellationsdomstolens bedémning. Denna prévning har
emellertid gjorts 1 den férberedande delen av processen och det ir
oklart for utredningen hur detta paverkar betydelsen av utslagen.

Nigot slutligt 6verrittsavgérande ir inte kint fér utredningen.
Det finns emellertid avgéranden, t.ex. i det ovan anmirkta mélet
mellan De Lotto och Ladbrokes, dir distriktsdomstolen funnit den
hollindska lagstiftningen vara férenlig med EG-ritten.
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Den 2 december 2005 meddelade emellertid férvaltningsdom-
stolen 1 Breda dom 1 ett mél rérande licensgivning fér kasinon.
Kirandeparten hivdade dir att det hollindska statliga kasino-
monopolet var oférenligt med EG-ritten vilket staten, som var
svarandepart, bestred. Endast det statliga bolaget Holland Casino
hade givits ritt att anordna kasinospel 1 Holland. Domstolen fann
att kasinomonopolet inte var férenligt med de principer som kunde
utlisas ur EG-domstolens dom i méilet Gambelli, sirskilt kraven pa
systematik och en sammanhingande struktur i lagstiftningen.
Domstolen fann att inga bevis presenterats som styrkte den av
staten pastidda effekten av kasinomonopolet, t.ex. i friga om dess
betydelse foér att motverka spelberoende. Domstolen fann vidare
att det var tveksamt om en utvidgning av Holland Casinos
verksamhet, ndgot som planerades, hade nigon betydelse for att
motverka illegalt spel.

Norge

Genom lagindringar som antogs av Stortinget 1 augusti 2003
indrades foérutsittningarna for anordnande av spel pd “utbetalings-
automater”, vilka nirmast motsvarar penning- och virdeautomater
enligt lotterilagen. Spel pd sddana automater fick tidigare anordnas
av privata aktdrer med stéd av lotteriloven. Lagindringen innebar
att regleringen av den verksamheten 6verfoérdes frin lotteriloven till
pengespilsloven vilken bara giller fér det statliga aktiebolaget
Norsk Tipping AS. Andringen innebar siledes att Norsk Tipping
AS fick ensamritt att bedriva sddan verksamhet i Norge.

Sedan tvd foretridare foér privata anordnare (i det foljande
benimnda kirandena) ansékt om stimning mot norska staten med
olika yrkanden, som vid bifall i praktiken skulle innebira att
lagindringen inte kunde tillimpas &tminstone mot kirandena,
meddelade Oslo tingrett dom den 27 oktober 2004. Tingretten
beslutade att norska staten inte hade ritt att férbjuda vissa redan
auktoriserade anordnare av automatspel att stilla ut och driva
“utbetalingsautomater” med stéd av Norsk Tipping AS ensamritt
och att staten inte heller hade ritt att avsld ans6kningar frin dessa
anordnare med hinvisning till ensamritten, detta eftersom de
berérda lagindringarna enligt tingsrittens mening stod i strid mot
Norges forpliktelser enligt EES-avtalet.
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Sedan staten overklagat tingrettens dom ogillade Borgarting
lagmansrett genom dom den 26 augusti 2005 (LB 2005-5287)
kiromalet. Efter en genomging av forarbetena till lagindringen
konstaterade lagmansretten att det inte kunde vara tvivel om att det
dominerande skilet till att inféra en statlig ensamritt pd omridet
var att motverka spelberoende, och dessutom att en effektivare
kontroll av verksamheten, uppritthillande av 18-irsgrinsen och
bekimpande av kriminalitet hade beaktats. Lagmansretten
anmirkte att enligt forarbetena l13g ocksd en énskan om att i minsta
mdjliga mén reducera intikterna till allmidnnyttiga och humanitira
organisationer bakom ensamrittsmodellen men lagmansretten
uppfattade inte detta som ett avgdrande skil for restriktionen utan
som ett “sidohidnsyn” som det ir tillitet att beakta vid den samlade
bedémningen. Domstolen konstaterade vidare att en ensamritt
kunde anses ignad att uppni de legitima mélsittningarna, att
inférandet av ensamritten kunde anses vara ett led i en
sammanhingande och systematisk spelpolitik och att Atgirden
uppfyllde kraven pi proportionalitet (vara ”nedvendig og
forholdsmessig”). I sistnimnda hinseende fann lagmansretten att
”forholdsmessighetskriteriet” spelar en ndgot mindre framtridande
roll pd spelomridet, med hinsyn till att EG-domstolen tillerkint
nationella myndigheter ett ndgot stérre utrymme {6r skonsmissiga
bedémningar 4in pi andra omriden. Lagmansretten fann
sammanfattningsvis att de ifrigavarande lagindringarna inte var i
strid mot EES-reglerna.

Domen ir overklagad till Hoysterett som dock beslutat att
vilandeférklara méilet i avvaktan pd EFTA-domstolens avgérande
med anledning av det dvertridelseirende som anhingiggjorts mot
Norge (se avsnitt 6.3.4).

6.3.4  Overtradelsedrenden

Kommissionen har anhingiggjort ett évertridelseirende gentemot
Sverige sdvitt avser lagstiftningen rérande spelautomater. I en
formell underrittelse den 13 oktober 2004 har kommissionen gjort
gillande att den svenska lagstiftningen om spelautomater utgér
hinder f6r den fria rorligheten f6r varor och tjinster samt foér
etableringsfriheten, och att detta hinder inte kan motiveras med
hinsyn till allmidnnyttiga indamal eftersom det frimsta syftet med
den svenska lagstiftningen tycks vara ekonomiskt. Kommissionen

175

EG-ratten



EG-ratten

SOU 2006:11

har dirvid anfort att den uppfattar att Svenska Spel uppmuntrar
spelande 1 allminhet genom marknadsféring och genom att inféra
nya spel, vilket lett till 6kat spelande i Sverige, i synnerhet vad
giller Svenska Spels spelautomater. Slutligen har kommissionen
onskat information om upphandling, dels om férfarandet som
ledde fram till att Svenska Spel beviljades tillstdnd att anordna spel
pa spelautomater, dels om hur Svenska Spel skéter upphandlingen
av spelautomaterna.

I svar till kommissionen den 15 december 2004 har regeringen
hivdat att den svenska lagstiftningen ir férenlig med EG-ritten
och bla. anfért att den omstindigheten att Svenska Spel mark-
nadsfor sina produkter — vilket dock inte giller virdeautomater —
inte kan tas till intikt f6r att det egentliga syftet med lagstiftningen
ir ekonomiskt. Regeringen har dirvid hinvisat till vad som i friga
om marknadsféring uttalats av Regeringsritten i RA 2004 ref. 95.
Slutligen har regeringen anfért att det inte férelegat ndgon
skyldighet for regeringen att tillimpa upphandlingsreglerna nir
Svenska Spel gavs tillstindet att anordna spel pd virdeautomater,
dels redogjort f6r det anbudsforfarande som féregick avtal mellan
Svenska Spel och leverantéren av spelautomaterna.

Likasd har kommissionen anhingiggjort ett 6vertridelseirende
mot Danmark rérande de idndringar i lotterilagstiftningen som
antogs 1 mars 2003 och som bland annat innebir férbud mot att
frin utlandet anordna spel och lotterier riktade mot Danmark.
Handlingarna i det drendet, sivil kommissionens formella under-
rittelse som Danmarks svar pd denna, ir dock inte offentliggjorda.

EFTA Surveillance Authority (ESA) har anhingiggjort ett
overtridelseirende mot Norge i friga om automatmonopolet. ESA
har den 20 oktober 2004 limnat ett motiverat yttrande till Norge, 1
vilket ESA hivdar att de antagna lagindringarna inte ir forenliga
med etableringsritten och friheten att tillhandahilla tjinster enligt
EES-avtalet. Enligt ESA forefaller ekonomiska éverviganden ligga
bakom beslutet att inféra ett monopol fér Norsk Tipping att
anordna automatspel. Vidare har ESA bedémt att den norska
spelpolitiken inte dr sammanhingande sdtillvida att Norsk Tipping
och dven andra aktdrer tilldts utvidga spelverksamheten och
marknadsféra denna kraftigt pd vissa omriden samtidigt som en
onskan att minska spelméjligheterna m.m. pédstds ligga bakom
beslutet att inritta ett automatspelsmonopol. Slutligen har ESA
inte funnit att det ir nodvindigt att inritta ett automat-
spelsmonopol for att férebygga spelberoende och kriminalitet utan
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dessa syften skulle kunna uppnds genom mindre ingripande
tgirder. Den norska regeringen har hiremot anfort att ett system
med endast en anordnare av automatspel, som dessutom stdr under
direkt statlig styrning, ir det enda tinkbara sittet att komma till
ritta med de sociala problem som anordnandet av automatspel
enligt de ildre reglerna medfért. Siledes har enligt den norska
regeringen ekonomiska hinsyn inte legat bakom beslutet att inféra
ett automatspelsmonopol.

ESA beslutade den 17 november 2005 att vicka talan angdende
férdragsbrott mot Norge vid EFTA-domstolen med anledning av
automatmonopolet.

6.4 Utredningens kommentarer och évervaganden
6.4.1 Allmanna utgangspunkter

En forsta utgingspunkt ir att EG-ritten idger foretride framfér
nationell ritt, vid konflikt mellan rittssystemen. D3 EG-ritten inte
innehiller lagstiftning som direkt anger hur medlemsstaterna skall
reglera spel och lotterier dr det upp till varje medlemsstat att sjilv
bestimma detta. Spel och lotterier anses emellertid vara sidan
ekonomisk verksamhet som omfattas av EG-férdragets bestimmel-
ser varfor en medlemsstats reglering av spel- och lotteriverksamhet
miste vara forenlig med de krav som féljer av férdraget och den
rittspraxis som utbildats i anslutning till detta.

I det avseendet dr det viktigt att hilla i minnet att utgdngs-
punkten i férdraget ir att fri rorlighet skall gilla inom Europeiska
unionen sdvitt avser t.ex. varor och tjinster och dven att det skall
foreligga en ritt for niringsidkare i en medlemsstat att etablera sig i
en annan medlemsstat pd samma villkor som niringsidkare frn den
senare staten. I princip giller detta dven foér spel och lotterier.
Utgdngspunkten dr alltsd att medlemsstaterna inte har ritten att
uppritthilla regleringar som inskrinker de olika friheterna som
framgir av fordraget.

Emellertid ir spel- och lotterimarknaden i dag reglerad pd ett
sddant sitt i flertalet — troligen alla — medlemsstater att den fria
rorligheten f6r tjinster eller etableringsritten ir inskrinkt. EG-
domstolen har ocksd, som framgitt tidigare, godtagit ldngtgiende
inskrinkningar i de olika férdragsskyddade friheterna och
medlemsstaterna har dirmed givits ett omfattande utrymme for
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skonsmissiga bedomningar 1 friga om den skyddsnivd som varje
medlemsstat 6nskar men dven i friga om vilka medel som erfordras
for att uppnd denna skyddsnivd. Dock innebir inte heller detta att
det stdr medlemsstaterna fritt att anta och uppritthlla vilken
lagstiftning som helst pa spel- och lotteriomridet utan detta méste
ske inom fordragets ramar. De inskrinkningar som kan godtas har
dirfor preciserats av EG-domstolen i ett flertal avgéranden, men
det ir indd svirt att ange exakt hur lingt en medlemsstat kan gd i
friga om bestimmelser som inskrinker den fria rérligheten pd
detta omride.

De grundliggande kraven pi en medlemsstats spel- och
lotterilagstiftning enligt EG-ritten och EG-domstolens praxis kan
sigas vara foljande.

Utgdngspunkten ir att fri rorlighet f6r — sdvitt dr av intresse hir
— varor och tjinster samt etableringsritt skall gilla. Inskrinkningar
av dessa friheter kan godtas om de, sdvitt avser varor, grundas pd
hiansyn till allmidn moral, allmin ordning eller allmin sikerhet, eller
vissa andra allminna hinsyn (art. 30) och, sdvitt avser tjinster eller
etableringsritten, grundas pd hinsyn till allmin ordning, sikerhet
eller hilsa (art. 46). Inskrinkningar med st6d av dessa artiklar kan i
och fér sig vara diskriminerande, sitillvida att utlindska med-
borgare behandlas annorlunda in den egna statens medborgare,
men diskrimineringen fir inte vara godtycklig.

P4 spel- och lotteriomrddet har EG-domstolen godtagit lingre
giende inskrinkningar in vad som foljer av fordrags-
bestimmelserna, detta med hinvisning till lotteriers “mycket
speciella beskaffenhet”. Medlemsstaterna har dirvid tillerkints en
befogenhet att sjilva, utifrin den skyddsnivd de 6nskar uppni,
bestimma om spel och lotterier verhuvudtaget skall {8 férekomma
och i s fall vilka slags verksamheter som kan godtas. Vidare har
medlemsstaterna ritt att, om spel och lotterier tillits, begrinsa
dessa verksamheter och féreskriva mer eller mindre strikta
kontrolldtgirder. For att férverkliga dessa syften har det godtagits
sd lingtgiende inskrinkningar som ensamritter att anordna vissa
spelformer; detta har ansetts omfattas av medlemsstaternas
utrymme {6r skénsmissig beddmning om alternativet som viljs
inte forefaller oproportionerligt med hinsyn till det efterstrivade
malet (se Liiri p. 39).

Inskrinkningar 1 den fria rorligheten torde hur som helst
accepteras endast om de tjinar till att begrinsa spelverksamhet pd
ett systematiskt och sammanhingande sitt och 4terspeglar en
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verklig 6nskan att minska spelmgjligheterna. I EG-domstolens
praxis har det ocksd uttalats att finansiering av sociala aktiviteter
genom intikter frdn spel endast fir utgéra en “accessorisk positiv
konsekvens” och inte det verkliga syftet med den restriktiva politik
som fors (Zenatti p. 36, Gambelli p. 62). Dessutom framgir av EG-
domstolens dom i milet Gambelli, att 1 den m&n myndigheterna 1
en medlemsstat lockar och uppmuntrar konsumenter att delta i spel
eller lotterier 1 syfte att stirka statskassan, kan myndigheterna inte
dberopa att hinsyn till den allminna samhillsordningen gér det
nddvindigt att begrinsa spelmdjligheterna (Gambelli p. 69).

Under alla forhdllanden krivs att inskrinkningarna inte ir
diskriminerande eller fungerar diskriminerande. Detta innebir att
det inte fir finnas formella eller faktiska skillnader i ritten att
anordna spel och lotterier mellan medlemsstatens egna medborgare
och medborgare bosatta i andra medlemsstater. Atgirderna méste
syfta till att tillgodose ett tvingande allminintresse, vilket sdvitt
avser spel och lotterier kan vara att motverka sociala och
ekonomiska skadeverkningar eller motverka bedrigerier och annan
kriminalitet men diremot inte att sikra intikter till allminna eller
allminnyttiga indaml, vara ignade att sikerstilla forverkligandet
av denna mailsittning samt vara nédvindiga och proportionerliga.
Det ir den berérda medlemsstaten som skall kunna visa att dessa
forutsittningar foreligger.

Det finns mot bakgrund av redovisningen ovan, samt redovis-
ningen 1 avsnitt 6.3.2 om EG-domstolens praxis, ndgra frigor som
mdste behandlas nirmare, nimligen dels frigan om 1 vilken
omfattning ekonomiska motiv f6r en viss reglering kan godtas, dels
frdgan om vad som enligt EG-ritten skall forstds med att begrinsa
spelverksamheten och minska spelméjligheterna, dels frigan om
hur lingtgiende proportionalitetsbedémning som méste géras i det
enskilda fallet. Den forsta frigan bor behandlas tillsammans med
vad som 1 &vrigt har ansetts utgora tvingande allminhinsyn.

6.4.2 Tvingande allmanintressen

Det stir givetvis en stat fritt att 3beropa vilka skil som helst till
stdd for att man dnskar en reglering av spel- och lotterimarknaden,
och enligt utredningens uppfattning bor lagstiftaren forst stilla sig
frdgan vilka mal man vill uppnd innan det diskuteras vad EG-ritten
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tilliter. Hir handlar det dock endast om vilka syften som anses
legitimera inskrinkningar i den fria rérligheten enligt EG-ritten.

Den traditionella anledningen till en reglering av spel- och
lotteriverksamheten — férutom eventuella moraliska betinkligheter
mot verksamhet av detta slag — torde vara en 6nskan att dirigenom
forsoka motverka de sociala och ekonomiska skadeverkningar som
verksamheten medfér. Det handlar t.ex. om att si lingt som
mdjligt férsoka undvika att spelarna utvecklar ett beroende eller att
de riskerar sin ekonomi i en oacceptabel omfattning. Det torde inte
vara ifrigasatt att det normalt krivs en reglering av spelverk-
samheten f6r att motverka sidana skadeverkningar och att det ofta
ir nodvindigt med en reglering som inskrinker en helt fri
niringsverksamhet pid omriddet. Detsamma giller det likaledes
traditionella 6nskemélet att sd lingt som mojligt motverka sddan
brottslighet som inte sillan férekommer i anslutning till
spelverksamhet, redan vid reglerat men 1 betydligt hogre grad vid
oreglerat spel. Dessa dndamdl har ocksd accepterats i EG-ritten
sdsom sidana tvingande allminintressen som kan motivera att
inskrinkningar sker i den fria rorligheten.

Emellertid ir det tydligt att iven ekonomiska hinsyn kring spel
och lotterier ir visentliga f6r medlemsstaterna. Lotteriintikterna ir
betydelsefulla i de flesta medlemsstater, sdvil for statskassan som
for att finansiera sociala aktiviteter och andra allminnyttiga
indamidl. Finansiella hinsyn utgér dock inget tvingande
allminintresse och kan dirfér inte dberopas av en medlemsstat f6r
att rittfirdiga inskrinkningar i den fria rorligheten. Detta giller for
dvrigt inte enbart pd spel- och lotteriomridet utan generellt. EG-
domstolen har ocksi 1 flera mal uttalat att finansiering av sociala
aktiviteter endast fir utgdra en “accessorisk positiv konsekvens”
och inte det verkliga syftet med den restriktiva politik som férs
(Zenatti p. 36, Gambelli p. 62).

Av det anférda synes alltsd folja att ekonomiska hinsyn, t.ex.
finansiering av allminnyttiga indamal eller intikter till statskassan,
inte fir utgora det verkliga skilet bakom en reglering av spel eller
lotterier som samtidigt inskrinker den fria rérligheten. I den mén
ekonomiska hinsyn ligger till grund f6r den valda regleringen s3 ir
denna reglering oférenlig med gemenskapsritten om den
inskrinker den fria rérligheten i berérda avseenden. A andra sidan
skulle denna tolkning inte utesluta att en inskrinkande reglering
godtas om denna syftar till att uppnd en hog skyddsnivd och
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samtidigt innebir stora intdkter till statskassan utan att det i och
for sig paverkar regleringens utformning.

I flera av EG-domstolens domar har den nationella lagstiftning
som varit féremdl f6r bedéomning uppgetts syfta till att undvika
risker for brott och skadliga konsekvenser i socialt och ekonomiskt
hinseende av spel, men dven att férhindra att spel blir en inkomst-
killa for enskilda och endast tilldta spel f6r att insamla medel for
vilgérenhet eller allminnyttiga indamil. Domstolen har dirvid
konstaterat att dessa syften — som skall bedémas sammantagna —
ror skyddet fér mottagarna av tjinsten, konsumentskyddet och
skyddet f6r ordningen 1 samhillet, samt kan utgéra tvingande skil
av sambhillsintresse (Schindler p. 58, Liird p. 33, Zenatti p. 31).
Dessa konstateranden kan dock inte férstis s, att ett ekonomiskt
syfte med spellagstiftningen accepterats, utan bor snarare ses som
ett uttryck fér att EG-domstolen ansett att en styrning av 6ver-
skottet, eller ett uteslutande av ett privat vinstintresse, tillsammans
med 6vriga syften utgdr ett medel for att nd det efterstrivade
mélet. Detta blir sirskilt tydligt 1 milet Zenatti, dir domstolen
efter detta konstaterande inda finner att ekonomiska hinsyn inte
far utgora det verkliga skilet for lagstiftningen utan endast vara en
“accessorisk positiv konsekvens”.

Det ir tydligt att ett forsok att analysera vad EG-ritten
egentligen tilliter medlemsstaterna i denna friga blir starke
teoretiskt, och det ir inte mojligt att forutse hur EG-domstolen
skulle bedéma denna friga om den skulle stillas pd sin spets,
exempelvis 1 ett dvertridelseirende. Det ir vidare tydligt att det
inte gdr att bortse frin ekonomiska hinsyn vid utformningen av en
lotterilagstiftning. Det ir inte ens pdstitt att en medlemsstat skulle
vara forhindrad att, inom ramen fér en inskrinkande reglering,
beskatta spelverksamheten eller kriva att en del av overskottet
tillfaller allminnyttiga indamal. En sidan reglering kan dessutom
verka 1 den riktningen att spelverksamheten och spelméjligheterna
begrinsas. Den valda regleringen fir dock, som utredningen
uppfattar EG-domstolens praxis, under inga omstindigheter ha
som utgdngspunkt att allminnyttiga indamal, eller fér den delen
staten, skall tillforas intikter.

Till detta kommer dven att EG-domstolen i milet Gambelli
uttalat att 1 den mdn myndigheterna 1 en medlemsstat lockar och
uppmuntrar konsumenter att delta i spel i syfte att stirka
statskassan kan medlemsstaten inte &beropa hinsyn till den
allminna sambhillsordningen som motiv fér inskrinkningar
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(Gambelli p. 69). Uttalandet finns 1 anslutning till att domstolen
dterger vad den hinskjutande nationella domstolen anfért,
nimligen att den italienska staten pd det nationella planet bedriver
en politik som innebir en kraftig 6kning av spel och vadhillning i
syfte att erhilla intikter till staten samtidigt som den beskyddar
vissa koncessionshavare. Aven om det dirmed kan hivdas att
uttalandet tar sikte pd de speciella forhillanden som foreligger
enligt den italienska lagstiftningen finns inget som talar for att
uttalandet inte bor idga generell giltighet; det torde saknas
anledning att skilja mellan det fallet att en medlemsstat viljer en
viss reglering utifrdn ekonomiska hinsyn och det fallet att
medlemsstaten visserligen frin borjan dberopat legala hinsyn men
utnyttjar den valda modellen fér att uppnd samma syfte som 1 det
forsta fallet.

Emellertid kan uttalandet i Gambelli p. 69 knappast tas till intikt
for att en medlemsstat skulle vara férhindrad att lita anordnare
marknadsféra sina speltjinster, enbart av den anledningen att
dverskottet tillfaller statskassan. Hur omfattande marknadsféring
som kan tolereras innan grinsen fér vad som kan anses vara ett
lockande och uppmuntrande av spel ir passerad ir dock mycket
svirt att bedoma. Vi dterkommer till marknadsféringsfrigorna i
kapitel 11.

6.4.3 Begriansning av spelverksamheten och minskning av
spelmdjligheterna

Den exakta innebérden av EG-domstolens skrivningar, att
inskrinkningar i1 den fria rérligheten torde accepteras endast om de
ganar till att begrinsa spelverksamhet pd ett systematiskt och
sammanhingande sitt och dterspeglar en verklig 6nskan att minska
spelméjligheterna, har diskuterats. Utredningen anser att det finns
anledning att nigot nirmare diskutera dessa frigor.

Forst och frimst kan konstateras att EG-domstolens praxis inte
leder till slutsatsen att spelmojligheterna helt och héllet skall
uteslutas. Avsikten méste i stillet vara att spelandet bor héllas p en
acceptabel nivd, med hinsyn till de problem spelandet kan medféra,
och att medlemsstaten agerar genomtinkt och konsekvent i
spelpolitiken. Det ir upp till medlemsstaten att visa ett sidant
uppriktigt och irligt syfte med spelpolitiken.
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Det dr dock omtvistat, huruvida EG-domstolens praxis skall
forstds sd att en medlemsstat méste visa att en viss ifrdgasatt dtgird
verkligen innebir, eller 4r dgnad att, minska det totala spelandet pd
sikt, eller om det i1 stillet giller att tgirden bidrar tll att
spelméjligheterna minskar i férhdllande till om regleringen inte
fanns. Med hinsyn till att spelmarknaden expanderar mycket
kraftigt, framfér allt genom méjligheterna att spela 6ver Internet
och liknande medier, har utredningen svirt att se annat in det
sistnimnda idr realistiskt. Nigot sikert svar kan man dock
knappast ge.

6.4.4  Proportionalitetsbedomningen

Om en medlemsstats lagstiftning innebir en inskrinkning av den
fria rorligheten skall inskrinkningen vara proportionerlig i
forhillande till syftet med densamma. Detta giller generellt inom
EG-ritten, och det féreligger hirvidlag inget undantag for
regleringen av spel och lotterier. Vilka férutsittningar som normalt
giller for att en inskrinkning 1 den fria rérligheten {6r tjinster, som
ir motiverad av tvingande allminintressen, skall godtas framgdr av
avsnitt 6.2.4 ovan. Emellertid kan det hivdas att EG-domstolens
praxis innebir att det s.k. Gebhard-testet inte skall tillimpas fullt
ut vid bedémningen av en medlemsstats spel- och lotterilag-
stiftning. EG-domstolen har faststillt att medlemsstaterna skall ges
ett tillrickligt utrymme {6r skonsmissiga beddmningar nir det
giller att faststilla hur omfattande skydd som skall sikerstillas
inom landet 1 friga om spel och lotterier och att det ir
medlemsstatens sak att beddma om det finns anledning att helt
eller delvis forbjuda spel och lotterier eller begrinsa dessa.
Domstolen har dirvid funnit att endast den omstindigheten att en
medlemsstat har valt ett annat skyddssystem dn en annan medlems-
stat inte kan pdverka bedémningen av om de bestimmelser som
antagits pi omradet dr nddvindiga och proportionerliga.

Av dessa uttalanden miste anses folja att domstolen férutsatt att
medlemsstaten — for att uppnd de syften som o6nskas — inte
noédvindigtvis maiste vilja det skyddssystem som i minst
utstrickning pdverkar den fria rorligheten. En fullstindig
proportionalitetsbeddmning har siledes inte krivts. Domstolen har
t.ex. accepterat att offentligrittsliga organ tillerkiints ensamritten
att anordna visst spel, trots att likartat spel i andra medlemsstater
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anordnas av privata aktérer med stéd av licenser (se mélet Lairi).
Regeringsritten har i den i avsnitt 6.3.3 refererade domen, RA 2004
ref. 95, funnit att proportionalitetskriteriet, i ljuset av EG-
domstolens uttalanden om medlemsstaternas frihet att vilja nivd
och metod f6r det skydd man vill ge de intressen som av domstolen
ansetts legitima, synes spela en mindre framtridande roll.

Oaktat detta har EG-domstolen ging efter annan slagit fast bl.a.
att inskrinkningarna inte fir gi utéver vad som ir nédvindigt f6r
att uppnd den efterstrivade malsittningen (Liiri p. 33, Zenatti
p- 31, Anomar p. 86, Gambelli p. 66). Detta skulle i sig kunna
indikera att en fullstindig proportionalitetsprévning av varje dtgird
miste goras. Som EG-domstolen wuttalat 1 madilet Anomar
ankommer det emellertid endast pd de nationella myndigheterna
att, inom ramen foér sin befogenhet att foreta skénsmissiga
bedémningar, definiera det syfte de vill sikerstilla, faststilla de
dtgirder som enligt deras mening dr bist dgnade att uppnd detta
syfte och att foreskriva mer eller mindre tvingande regler for
anordnande och utévande av spel (Anomar p. 87).

Det har emellertid hivdats, att EG-domstolen numera avvikit
frdn vad som slagits fast i dldre praxis. Sirskilt har EG-domstolens
dom 1 mailet Gambelli tolkats si, att den innebir att medlems-
staternas utrymme for skonsmissiga stillningstaganden minskat
sdtillvida att EG-domstolen ansetts ha anlagt en stringare syn pd
statliga spelmonopol som motiveras av ekonomiska hinsyn (se t.ex.
Hettne, EU, monopolen och forsvaret av den rddande ordningen,
Europarittslig tidskrift 2004 s. 589 {f., sirskilt s. 605). Ekonomiska
hinsyn har dock aldrig accepterats som skil f6r inskrinkningar av
den fria rorligheten, och EG-domstolens uttalanden 1 mélet
Gambelli torde enligt utredningen & ses som en vidareutveckling,
men ingen indring, av domstolens tidigare praxis. De nationella
myndigheternas utrymme f6r skonsmissiga bedémningar — som ju
aldrig har varit obegrinsat — torde alltsi inte ha minskat genom
domen i milet Gambelli, men handlingsutrymmet fir anses ha
preciserats.

Diremot idr det tydligt att EG-domstolen 1 madlet Lindman
forutsatt att en mera fullstindig proportionalitetsbedémning méste
goras. Domstolen har erinrat om att de skil som en medlemsstat
kan beropa for att motivera en begrinsande dtgird som medlems-
staten vidtagit skall dtféljas av en bedémning av limpligheten och
proportionaliteten av denna 3tgird (Lindman p. 25). Hir bér dock
observeras att de ifrigasatta finska bestimmelserna om beskattning
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av vinst 1 utlindska lotterier var uppenbart diskriminerande pd det
sittet att vinster i ett lotteri som lagligen anordnades i annan
medlemsstat gavs en simre behandling idn vinster i ett finlindskt
lotteri. Det ir nog inte heller utan betydelse att médlet Lindman
avsdg beskattning av utlindska lotterier och inte férutsittningarna
att anordna lotterier 1 Finland (tankar i den riktningen uttrycks av
generaladvokaten i dennes férslag till avgérande, p. 103, men
domstolen uttalade sig inte i frigan).
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