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Till statsradet Ardalan Shekarabi

Regeringen beslutade vid sitt sammantride den 23 januari 2014 att
tillkalla en sirskild utredare med uppdrag att se dver vissa delar av
lotterilagstiftningen (dir. 2014:6).

Statsrddet Norman férordnade den 7 maj 2014 Christer Fallenius,
f.d. ordférande 1 Marknadsdomstolen, som sirskild utredare fér detta
uppdrag.

Som experter i utredningen férordnades den 9 juni 2014 Nils
Blom, chefsjurist Folkhilsomyndigheten, Johan Réhr, chefsjurist
Lotteriinspektionen och Anders Stenlund, direktér Svenskt
Niringsliv samt frin Regeringskansliet férordnades Frida-Louise
Goransson, departementssekreterare, Daniel Wallander, rittssak-
kunnig, Jenny Jensen, kanslirdd, Ulrika Persson, rittssakkunnig,
Maria Wiberg, jur. doktor, Bo G Pettersson, departementssekrete-
rare, Cecilia Torstensson, rittssakkunnig, Carin Kappe, kanslirdd
och Lottie-Ann Lindstrém, departementssekreterare.

Som sekreterare i1 utredningen forordnades den 12 maj 2014
hovrittsfiskalen Anna Séderberg Ziesnitz.



Utredningen har antagit namnet Frimjandeférbudsutredningen.

Uppdraget skulle enligt direktiven redovisas till regeringen
senast den 30 november 2014. Genom tilliggsdirektiv
(dir. 2014:146) beslutade regeringen att uppdraget 1 stillet skulle
redovisas senast den 31 mars 2015.

Hirmed 6verlimnas utredningens slutbetinkande “Ett effekti-
vare frimjandeférbud i lotterilagen” (SOU:2015:34).

Utredningens uppdrag ir hirmed avslutat.

Stockholm 1 mars 2015.

C H Fallenius
/ Anna Séderberg Ziesnitz
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Sammanfattning

Utredningen, som antagit namnet Frimjandeférbudsutredningen,
har 1 uppdrag att foresld de lagindringar som behovs for att
utformningen av frimjandeférbudet 1 38§ forsta stycket 1
lotterilagen (1994:1000) inte ska gora dtskillnad mellan svenska och
utlindska lotterier och att utforma straffansvaret i 54 § andra
stycket lotterilagen for dvertridelse av frimjandeférbudet sd att det
avser alla overtridelser av detta forbud, oavsett om frimjandet
avsett ett svenskt lotteri utan tillstdnd eller ett utlindskt lotteri.
Utredningen ska vidare 6verviga ett system med foreligganden
forenade med vite som ska gilla omedelbart (se direktiv
Fi 2014:6).

Den svenska lotterilagstiftningen gir tillbaka till mitten av
1800-talet och har sedan dess varit en s.k. foérbudslagstiftning. Det
har 1 princip varit férbjudet att anordna lotterier utan tillstind.
Nuvarande lotterilag tridde i kraft den 1 januari 1995 och ir till
stor del baserad pd 1939 &rs lotteriférordning (1939:207) och 1982
drs lotterilag (1982:1011). Tillsynsmyndighet pd omridet ir
Lotteriinspektionen.

Under &rens lopp har flera utredningar inom lotteriomridet
genomforts. Frimjandeforbudsutredningen féregds nirmast av
Lotteriutredningen (SOU 2006:11) och Spelutredningen (SOU
2008:124) som bidda delvis har utrett samma frigor som
Frimjandeférbudsutredningen, om in med vida

re mandat. Dessa utredningar har dock inte lett till lagstiftning.

Den svenska spelmarknaden omsatte 2013 cirka 50 miljarder
kronor varav 47 miljarder kronor var hinforliga till de aktérer som
har tillstdnd att bedriva verksamhet i Sverige, s.k. reglerade aktorer,
och 3 miljarder kronor till de aktérer som inte har sddant tillstdnd i
Sverige, s.k. oreglerade aktérer. I friga om marknadsféring ir
forhallandet dock det motsatta. De reglerade aktorerna spenderade
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2014 1,1 miljarder kronor mot de oreglerades dryga 2,6 miljarder
kronor. Marknadsforingskostnaderna 6kade totalt sett med 1,2
miljarder kronor jimfért med dret innan.

Omkring tv8 procent av den vuxna befolkningen ir s.k.
problemspelare. Ytterligare 400 000 personer ir att anse som
spelare med viss risk. Spelproblem tycks vara ett mycket rorligt
tillstdnd som personer gir in och ur i. Nya problemspelare
tillkommer 1 samma takt som andra limnar problemen vilket
tillsammans med det forhillandet att spelproblem ocksd leder till
sociala problem, hilsoproblem och ekonomiska problem for
anhoriga gor att 4tskilligt minga fler personer har negativa
erfarenheter av spel.

Friamjandeforbudet

Frimjandeférbudet, som regleras 1 38§ forsta stycket 1
lotterilagen, stadgar att det inte dr tilldtet att 1 yrkesmissig
verksambhet eller annars 1 forvirvssyfte frimja deltagande i ett inom
landet anordnat lotteri som inte ir tillitet eller ett utom landet
anordnat lotteri. Hogsta forvaltningsdomstolen har i avgérandet
RA 2004 ref. 95 konstaterat att bestimmelsen givits en olycklig
utformning men samtidigt uttalat att den inte innebir nigon
negativ sirbehandling. Forbudet giller sdvil svenska som utlindska
lotterier till vilka tillstdnd inte har limnats. Frimjande-
forbudsutredningen foresldr att bestimmelsen utformas si att det
inte ir tillitet att 1 yrkesmissig verksamhet eller annars 1
forvirvssyfte frimja deltagande 1 ett lotteri som inte har anordnats
med st6d av lotterilagen. Andringen ir av redaktionell karaktir och
innebir ingen utvidgning av vad som triffas av frimjandeférbudet.
Den till frimjandeférbudet knutna straffbestimmelsen finns i
54§ andra stycket lotterilagen. Av den framgir att den som
olovligen 1 yrkesmissig verksamhet eller annars i forvirvssyfte
uppsdtligen frimjar deltagande 1 ett utom landet anordnat lotteri
doms till boter eller fingelse 1 hégst sex minader, om frimjandet
sirskilt avser deltagande frin Sverige. Paragrafens utformning har
blivit féremdl for kritik bla. av Lagrddet redan di bestimmelsen
inférdes. Kritiken har gdtt ut p att den endast stadgar straff for
frimjande av deltagande i lotterier anordnade utanfor Sverige och
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inte frimjande av deltagande 1 lotterier utan tillstdnd anordnade 1
Sverige. Det sistnimnda kan endast straffas som medverkan till
brott mot lotterilagen enligt 54 § forsta stycket med stéd av 23 kap.
4§ brottsbalken. Det straffbara omrddet foér frimjande av
deltagande 1 svenska lotterier utan tillstind ir siledes snivare in det
for utlindska lotterier som 1 vissa fall riskerar att straffas stringare.
Hégsta domstolen konstaterade 1 avgérandet NJA 2012 s. 1073,
dir tvi chefredaktorer stod italade, att detta stod 1 strid med EU-
rittsliga bestimmelser och friade chefredaktdrerna. Avgérandet
baserades pd det forhandsavgérande som hade inhimtats i méilet.
Detta har lett ull att det férekommer omfattande marknadsforing
for de oreglerade aktérerna i Sverige.

Frimjandeférbudsutredningen foresldr att 54 § lotterilagen
utformas sd att den omfattar allt frimjande av deltagande 1 lotterier
som inte anordnats med stéd av lotterilagen. Andringen innebir en
viss utvidgning av det straffbara omridet genom att dven frimjande
av deltagande 1 ett 1 Sverige anordnat lotteri utan tillstind, som 1
dagsliget 1 vissa fall inte kunnat straffas som medverkan enligt
23 kap. 4 § brottsbalken, kommer att omfattas.

Omedelbart gillande vitesforeligganden

Foreligganden och férbud vid vite regleras 1 52 § lotterilagen vari
framgdr att en tillsynsmyndighet vid vite fir meddela de forelig-
ganden och férbud som behovs for att denna lag och de foreskrif-
ter och villkor som har meddelats med stdd av lagen ska foljas. Det
har 1 praktiken ofta visat sig vara svirt att utkriva viten eftersom
sdvil sjilva beslutet om vite som beslutet om utdémande av vitet
kan 6verklagas i tre instanser vilket kan resultera 1 att ifrigavarande
foreteelse har upphort nir beslutet vdl vunnit laga kraft.
Frimjandeférbudsutredningen foresldr att Lotteriinspektionen ska
fa besluta att ett foreliggande eller forbud vid vite som avser
frimjandeférbudet 1 38 § lotterilagen ska gilla omedelbart. Lotteri-
inspektionen har att 1 varje enskilt fall ta stillning till huruvida det i
det aktuella fallet dr pakallat med ett omedelbart gillande vites-
foreliggande.

11
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Konsekvenser

Frimjandeférbudsutredningens férslag antas leda till viss okad
arbetsbelastning f6r frimst Lotteriinspektionen och rittsvisendet, i
vart fall inledningsvis. Denna ¢kade arbetsbelastning bedéms kunna
hanteras med nuvarande resurser. For personer med spelberoende
antas forslaget endast 3 positiva effekter genom att marknads-
foringen for de oreglerade aktdrerna torde minska.

12



Summary

The inquiry, which has adopted the name Inquiry into Prohibition
on Promotion, has been commissioned to propose legislative
changes which are necessary if the wording of the provisions of
section 38, subs. 1 of the Lotteries Act (1994:1000) is to make no
difference between Swedish and foreign lotteries, and to formulate
penal provisions of section 54, subs. 2 of the Lotteries Act
concerning violation of prohibition on promotion in such a way
that it shall refer to all violations of this prohibition, irrespective of
whether the promotion concerns a Swedish lottery without a
permit or a foreign lottery. The inquiry shall furthermore consider
a system of orders or prohibitions subject to fines which shall
apply immediately (refer to Fi Directive, 2014:06).

The Swedish lottery legislation goes back to the middle of 19-th
century, since which time it has been regarded as prohibition
legislation. In principle, it has been forbidden to arrange lotteries
without a permit. The current Lotteries Act came into force on 1
January 1995 and is to a large extent based on the Lotteries
Ordinance of 1939 (1939:207) and the Lotteries Act (1982:1011).
The supervisory authority in this area is the Swedish Gambling
Authority.

Over the years several inquiries in the area of lotteries have been
conducted. The Inquiry into Prohibition on Promotion has been
preceded by the Lotteries Inquiry (Swedish Government Official
Reports SOU 2006:11) and Gaming Inquiry (SOU 2006:124),
which have both investigated partly the same issues as the Inquiry
into Prohibition on Promotion, albeit with a wider mandate. These
inquiries have not, however, led to new legislation.

The Swedish gaming market had a turnover of approximately 50
billion SEK in 2013, of which 47 billion SEK came from actors who
had a permit to conduct business in Sweden, so called regulated
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actors, and 3 billion SEK came from actors who did not have such a
permit in Sweden, so called unregulated actors. As regards
marketing activities the relationship is reverse. The regulated actors
spent 1.1 billion SEK in 2014, as compared with the unregulated
actor’s expenditure of just over 2.6 billion SEK.

About two percent of the adult population in Sweden can be
referred to as problem gamblers. Another 400 000 persons are at
risk of developing gambling problems. There is a large turnover
among problem gamblers and this, taken together with the fact that
gambling problems lead to wvarious social difficulties, health
problems and financial worries for whole families, makes that
considerably more people have negative experiences with gambling.

Prohibition on promotion

The prohibition on promotion regulated by section 38, subs. 1 of
the Lotteries Act provides that it is not permitted, in commercial
operations or otherwise for the purpose of profit, to promote
participation in unlawful lotteries arranged within the country or in
lotteries arranged outside the country. The Supreme
Administrative Court stated in its ruling (Yearbook of the
Supreme Administrative Court, RA 2004, ref. 95) that the
provisions have been formulated in an unfortunate way, but
stressed at the same time that they do not imply discrimination.
The prohibition applies to both Swedish and foreign lotteries
which have not obtained a permit.

The Inquiry into Prohibition on Promotion proposes that the
provisions shall be formulated in such a way that it shall not be
permitted in commercial operations or otherwise for the purpose
of profit to promote participation in a lottery which has not been
arranged in accordance with the provisions of the Lotteries Act.
The amendment is more of an editorial kind, and does not imply
any extension of the scope of the prohibition on promotion.

The penal provisions linked to the prohibition on promotion
can be found in section 54 of the Lotteries Act. Section 54 states
that a fine or a maximum of six months’ imprisonment shall be
imposed on persons who, in the course of business or otherwise
for the purpose of profit, intentionally and unlawfully promote
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participation in a lottery arranged outside the country if the
promotion particularly relates to participation from Sweden. The
formulation of this section has been the object of criticism
delivered, among other institutions, by the Council on Legislation
already at the time of the introduction of the provisions. The
provisions were criticised for stipulating that criminal sanctions
should be applied only for the promotion of participation in
lotteries arranged in countries outside Sweden, and not for the
promotion of lotteries without permits in Sweden. The latter can
be subject to criminal sanctions only in the form of complicity to
commit crime against the provisions of the Lotteries Act in
accordance with section 54, subs. 1, pursuant to chapter 23, section
4 of the Penal Code. The area of criminal liability regarding
promotion of participation in Swedish lotteries without a permit is
thus narrower than it is for foreign lotteries which in some cases
risk receiving more severe punishment. The Supreme Court stated
in its judgment (Supreme Court Reports, NJA, 2012, p. 1 073),
where two editors-in-chief were facing charges, that this was
contrary to EU law, and acquitted the editors. The decision was
based on the preliminary ruling that had been obtained in the case.

As a result the unregulated actors conduct widespread
marketing practices in Sweden. The Inquiry into Prohibition on
Promotion has proposed that section 54 of the Lotteries Act shall
be formulated so that it includes all promotion of and participation
in lotteries which have not been arranged pursuant to the
provisions of the Lotteries Act. The change implies a certain
extension of the criminal liability area in that even promotion of
participation in a lottery arranged in Sweden without a permit,
which at the present time cannot be punished in certain cases under
the charge of complicity pursuant to the provisions of chapter 23,
section 4 of the Penal Code, will now be included.

15
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Fines with immediate effect

Orders and prohibitions subject to a fine are regulated by section
52 of the Lotteries Act. In accordance with the latter the
supervisory authorities may issue, under the penalty of a fine,
orders and prohibitions required for compliance with the Act and
with any directions and conditions issued in accordance with the
provisions of the Act. In has often been difficult to recover fines in
practice, since both a decision concerning a fine and a decision on
the imposition of a fine can be appealed against to three instances,
and, as a result, by the time the decision becomes unappealable the
event in question may well have ceased. The Inquiry into
Prohibition on Promotion proposes that the Swedish Gambling
Authority may decide that an order or prohibition subject to a fine,
pertaining to the prohibition on promotion as provided in section
38 of the Lotteries Act, shall apply with immediate effect. The
Swedish Gambling Authority has to decide in each individual case
whether it is necessary to impose a fine with immediate effect in
the case in question.

Consequences

The proposals of the Inquiry into Prohibition on Promotion are
assumed to lead to a certain increase in the working load, primarily
with regard to the Gambling Authority and the judiciary, at least in
the beginning. It is considered that such increased work load can be
handled with the current resources. With regard to compulsive
gamblers the proposal is assumed to bring positive effects due to
the fact that marketing of the unregulated actors should decrease.

16



1 Forfattningsforslag

1.1 Forslag till

lag om andring i lotterilagen (1994:1000)

Hirigenom féreskrivs att 38, 52 och 548§ lotterilagen
(1994:1000) ska ha foljande lydelse.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

38§
Det ir inte tilldtet att 1 yrkesmissig verksamhet eller annars 1

forvirvssyfte

1. frimja deltagande 1 ett
inom landet anordnat lotteri
som inte dr tilldtet eller ett utom
landet anordnat lotteri, eller

1. frimja deltagande 1 ett
lotteri som inte har anordnats
med stéd av denna lag, eller

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

Regeringen eller den myn-
dighet som regeringen bestimmer
fir medge undantag frin for-
budet enligt forsta stycket 1 att
frimja deltagande 1 ett utom lan-
det anordnat lotteri, om

Regeringen eller den myn-
dighet som regeringen bestimmer
fir medge undantag frin for-
budet enligt forsta stycket 1 om
frimjandet avser deltagande 1 ett
utom landet anordnat lotteri,
och om

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

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

samarbeta internationellt.

17
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Féoreslagen lydelse

52§

En ullsynsmyndighet f&r meddela de foreligganden och férbud
som behdvs for att denna lag och de foreskrifter och villkor som
har meddelats med stod av lagen ska féljas.

Ett sidant foreliggande eller f6rbud fir forenas med vite.

Nuvarande lydelse

Lotteriinspektionen fdr besluta
att ett foreliggande eller forbud

som avser frimjandeférbudet 1

38 § ska gilla omedelbart.

Foreslagen lydelse

54§
Till boter eller fingelse 1 hégst sex minader déoms den som
uppsdtligen eller av grov oaktsamhet
1. olovligen anordnar lotteri, eller

2. olovligen innehar en penningautomat, virdeautomat eller

varuspelsautomat.

Till boter eller fingelse 1
hogst sex ménader déms ocksd
den som olovligen 1 yrkesmissig
verksamhet eller annars 1 for-
virvssyfte uppsitligen frimjar
deltagande 1 ett utom landet
anordnat lotteri, om frimjandet
sirskilt deltagande
Sverige.

avser frin

I ringa fall doms inte till ansvar.

Till boter eller fingelse 1
hogst sex ménader doms ocksd
den som olovligen i1 yrkesmissig
verksamhet eller annars 1 for-
virvssyfte uppsitligen frimjar
deltagande i ett lotteri som inte
anordnats med stéd av denna lag,
om frimjandet sirskilt avser
deltagande frin Sverige.

Ar brottet grovt déms till fingelse i hogst tvd 4r.

Denna lag trider i kraft den 1 januari 2016.
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2 Framjandefbrbudsutredningen

2.1 Bakgrunden till utredningsuppdraget

Av direktiven till utredningen framgdr att det ir av grundliggande
betydelse att all spelverksamhet kriver tillstdnd och stir under
statlig tillsyn. Vidare framgir att sanktionssystemet inte ir
tillrickligt effektivt 1 alla delar samt i vissa fall inte stdr i Sverens-
stimmelse med EU-rittsliga bestimmelser. P4 ett par omriden
finns anledning till indring, dels i friga om férbudet mot frimjande
av spel utan tillstdnd med tillhorande straffbestimmelse, dels 1 friga
om foreliggande forenat med vite (se vidare direktiven, bilaga 1).
Lotterilagens (1994:1000) bestimmelse om frimjandeférbud
och dess korresponderande straffbestimmelse har varit foremal for
domstols prévning 1 flera fall. I avsnitt 4.3 redovisas ett par av de
for foreliggande utredning mest relevanta domarna, nimligen dels
divarande Regeringsrittens, numera Hogsta férvaltningsdomstolen
(HFD), dom RA 2004 ref. 95 vari konstaterades att den svenska
lotterilagstiftningen 1 princip inte stred mot EU-ritten men att en
paragraf 1 lotterilagen, frimjandeférbudet i 38 §, hade givits en
olycklig formulering, dels Hégsta domstolens (HD) dom NJA
2012 5.1 073 vari domstolen ogillade ett dtal mot bakgrund av att
regleringen av straffansvaret f6r frimjande av lotterier som
anordnades utanfoér Sverige skiljde sig frin regleringen av frimjande
av lotterier som anordnades olovligen 1 Sverige. Bestimmelsen 1
54 § lotterilagen stred dirfér mot Foérdraget om Europeiska
unionens funktionssitt (EUF-férdraget) eftersom den kunde leda
till stringare pafoljd for utlindska lotterier. HD kom i mélet till
samma slutsats som hovritten tidigare gjort. Hovritten hade i
mélet inhdmtat férhandsavgorande frin EU-domstolen som ocksd
redovisas. Det dr virt att notera att det som EU-domstolen 1 vissa
fall fann vara diskriminerande var den till frimjandeférbudet
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knutna straffbestimmelsen och inte sjilva frimjandeférbudet (se
vidare avsnitt 4.3.5).

Aven HFD:s dom RA 2010 ref. 115 I och II redovisas eftersom
de har relevans for bedémningen av vad som ska omfattas av
tryckfrihetsférordningen (TF) och dirmed anses vara skyddat frin
ingripande enligt lotterilagen respektive vad som ir att hinféra till
material av rent kommersiell natur och som kan angripas med ett
foreliggande (se avsnitt 4.3.3).

Frimjandeférbudsutredningen har valt att ndgot beréra denna
grinsdragning och svirigheter som hoér samman med denna
nirmast som ett bidrag till ledning for tillimpande myndighet (se
avsnitt 5.4). Det faller dock inte inom utredningens uppdrag att
limna ndgot forslag 1 frigan.

2.2 Uppdraget

Uppdraget enligt direktiven till utredaren ir att:

— foresld de lagindringar som behovs f6r att frimjandeférbudet
inte ska gora dtskillnad mellan svenska och utlindska lotterier,

— utforma straffansvaret for frimjande 1 54§ andra stycket
lotterilagen sd att det avser alla dvertridelser av frimjandeférbudet
oavsett om frimjandet avser ett svenskt eller utlindskt lotteri, samt

— Sverviga ett system med vitesforeliggande som ska gilla omedelbart.

2.3 Utredningsarbetet

Utredningen har hillit fyra sammantriden med experterna. Vidare
har information inhimtats genom moten med AB Svenska Spel
(Svenska Spel), Miljonlotteriet/IOGT-NTO, AB Trav och Galopp
(ATG), Unibet Group plc (Unibet), Spelbranschens Etiska rdd
(SPER), Tidningsutgivarna, Spelberoendes Riksférbund och
Lotteriinspektionen. Utredningen har deltagit i ett seminarium
anordnat av Expertgruppen for Studier 1 Offentlig ekonomi (ESO)
dir rapporten En ny giv av David Sundén prestenterades samt
Dagens Industris seminarium Det nya spel-Sverige. Utredningen
har dven haft kontakt med Konsumentverket som uppgivit att det
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har ett nira samarbete med Lotteriinspektionen i aktuella frigor.
Utredningen har dirutéver haft kontakt med 3klagare och dirvid
erfarit att 3klagarkammaren 1 Malmo, som ir den kammare som
handligger sddana frigor som denna utredning tar upp, for
nirvarande inte bedriver ndgon verksamhet i ndgra for utredningen
relevanta frigor. Utredningen har inte fitt kontakt med ndgon
avdelning, enhet eller handliggare inom polisen att diskutera
spelfrigor med. Detta kan ha ett samband med att Polismyndig-
heten omorganiserades den 1 januari 2015. Lotteriinspektionen,
som ir den myndighet som initierar irenden hos polisen, har upp-
gett att de inte har haft ndgon kontakt med polisen under senare
tid.

Utredningen har triffat tjinstemin vid EU-kommissionen, finska
Inrikesministeriet, danska Spillemyndigheden samt nederlindska
Sikerhets- och justitieministeriet. Av dessa moten har det bla.
framgdtt att sdvil Danmark som Finland och Nederlinderna har
bestimmelser 1 sin lagstiftning som mer eller mindre motsvarar det
svenska frimjandeférbudet. Det har dven framkommit att alla brottas
med problem vid tillimpningen av frimjandeférbudet, oavsett om
landet har ett licenssystem eller ett monopol.

2.4 Betidnkandet

I betinkandet limnas inledningsvis en resumé o6ver lotterilag-
stiftningen och en allmiin 6vergripande redovisning av den svenska
spelmarknaden. Betinkandet gir direfter in pd respektive omride,
dvs. frimjandeférbudet och omedelbart gillande foreligganden
férenade med vite. Slutligen innehéller betinkandet en konsekvens-
analys. Som framgir nedan har det tillsatts flera utredningar pd
lotteriomradet, utredningar som idven berdrt de frigestillningar
som foreliggande utredning har haft att behandla. T den utstrickning
dessa utredningar fortfarande har biring pd uppdraget kommer
hinvisning att ske till tidigare utredningar.

I betinkandet anvinds genomgiende formuleringen omedelbart
gillande vitesforeliggande for vitesforeligganden som ska gilla
omedelbart. Frimjandeférbudsutredningen inbegriper i detta ocksd
sddana forbud som tillsynsmyndigheten kan meddela enligt 52 §
iven om sidana forbud inte uttryckligen anges i direktiven.
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3 Svensk lotterilagstiftning och
spelmarknad

3.1 Historisk tillbakablick

Sedan 1844 har det funnits bestimmelser om lotterier 1 svensk
lagstiftning. Lotterilagstiftningen har sedan gammalt varit en
forbudslagstiftning och det har i princip varit férbjudet att anordna
lotterier utan tillstdind. Det har frimst varit vilgérande indamail
som legat till grund for beviljade tillstand.

1844 &rs forordning (1844:12) angdende férbud mot
lotteriinrittningar samt mot forsiljning av lotter f6r in- eller
utlindska lotteriers rikning ersattes av diverse olika férordningar.
Den férordning som antogs 1939, lotteriférordningen (1939:207),
och som ocksd upphivde alla tidigare férordningar pd omridet, sigs
utgora stommen till efterféljande och dven nu gillande lotteri-
lagstiftning. Denna férordning utgjorde med andra ord den férsta
samlade forfattningen pd omradet. En ny lotterilagstiftning tridde i
kraft 1982 genom lotterilagen (1982:1011). Denna lag byggde till
stor del pd 1939 4rs férordning men eftersom den tillkommit 1 en
helt annan tid innehdll den relativt omfattande férindringar.

Den nu gillande lotterilagen (1994:1000) tridde i kraft den 1
januari 1995. Lagen ir foérhdllandevis omfattande och detaljrik och
utgingspunkten vid lagens tillkomst var att si uttdémmande som
mojligt reglera férutsittningarna fér att anordna lotterier och
dirmed minska utrymmet fér regerings- och myndighetsfore-
skrifter (prop. 1993/94:182, s.50). Grundtanken ir att behill-
ningen av lotterierna ska tillfalla staten och folkrérelserna. Dirfor
har tillstind 1 huvudsak endast limnats tll statliga bolag (Svenska
Spel, fore 1997 Penninglotteriet och Tipstjinst), till bolag med
statligt inflytande (ATG) samt till ideella féreningar som har till

23



Svensk lotterilagstiftning och spelmarknad SOU 2015:34

huvudsakligt syfte att frimja ett allminnyttigt dndamdl (t.ex.
Miljonlotteriet).

Lagen innehdll flera nyheter 1 férhllande till 1982 &rs lag, bl.a.
héjdes vinstbeloppen f6r penningvinster i folkrérelsernas lotterier,
en ny automatform tillits, virdeautomaten, och Lotterinimnden
bytte namn till Lotteriinspektionen. I samband hirmed férstirktes
ocksd myndighetens ansvarsomride och dess resurser. Lotteri-
inspektionen fick dverta tillstdndsgivningen avseende lotterier och
spel utom lokala och regionala lotterier samt bingospel. Tillstdnds-
givningen avseende Svenska Spel och ATG l8g dock kvar pé regeringen.

3.2 Svensk spelreglering

Lagstiftningen om spel utgdérs av dels nimnda lotterilag, dels
kasinolagen (1999:355). Som ovan nimnts ir lotterilagstiftningen
en férbudslagstiftning och alla lotterier kriver siledes tillstind.

Lagstiftningen ska vara ett stod for att genomféra de svenska
mélen for spelpolitiken. Dessa ir en sund och siker spelmarknad
dir sociala skyddsintressen virnas genom att efterfrdgan pd spel
tillgodoses under kontrollerade former. Ambitionen ir bla. att
motverka ett dverdrivet spelande som kan leda till spelberoende
och dirigenom uppni ett av milen inom folkhilsoomridet som ir
att minska skadeverkningar av ¢verdrivet spelande.

Det ir siledes forbjudet att anordna ett lotteri utan tillstind,
liksom att frimja deltagande i ett inom landet anordnat lotteri som
inte r tillitet eller ett utom landet anordnat lotteri (38 § lotteri-
lagen). Enligt 52 § kan féreliggande eller forbud vid vite meddelas
vid overtridelse av t.ex. frimjandeférbudet. Straffbestimmelser 1
frdga om brott mot 38 § finns i 54 § och dven i brottsbalken i form
av regler om dobbleri och grovt dobbleri (16 kap. 14 och 14 a §§
brottsbalken).

Tillstdind att anordna lotterier ges av regeringen, Lotteri-
inspektionen, linsstyrelserna och kommunerna. Det ir regeringen
som ger tillstdnd till Svenska Spel och ATG. Lotteriinspektionen
ger tillstdnd till virdeautomater samt till lotterier och bingo 1 fler
in ett lin. Linsstyrelserna ger bl.a. tillstdnd till lotterier som ska
bedrivas i flera kommuner inom ett lin och kommunerna ger
tillstdnd till lotterier i respektive kommun. Lotteriinspektionen ir
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central tillsynsmyndighet for lotterilagen. Principen ir annars att
den myndighet som limnat tillstdnd till ett lotteri dven ska utéva
tillsynen 6ver detta. Svenska Spel och ATG, som fitt sina tillstdnd
av regeringen, stdr dock under tillsyn av Lotteriinspektionen.

Utredningen gir inte nirmare in pd kasinolagen d& den inte berors
av uppdraget.

3.3 Tidigare utredningar inom spelomradet

Det har under rens lopp genomforts ett antal utredningar pd spel-
och lotteriomridet. Bland utredningar som resulterat i ny lag-
stiftning kan sirskilt nimnas Lotterier och spel (SOU 1979:29) och
Vinna eller forsvinna — folkrérelsernas lotterier och spel i framtiden
(SOU 1992:130). Dessa betinkanden ledde fram till 1982 respek-
tive 1994 &rs lotterilagar. Direfter har Frdn tombola till Internet —
dversyn av lotterilagstifiningen (SOU 2000:50), Spel i en forinderlig
virld (SOU 2006:11) och En framtida spelreglering (SOU 2008:124)
presenterats, varav de tvd sistnimnda utredningarna inte har lett till
nigon lagstiftning. Det finns dirtill ett stort antal utredningar som
har behandlat de svenska aktérernas férutsittningar for spel, t.ex.
rorande histsporten och folkrorelsernas spel (bl.a. SOU 1987:52
Folkrorelsernas lotterier och spel, SOU 1990:56 Skatt pd lotterier och
spel, SOU 1991:7 Sportslig och ekonomisk utveckling inom trav- och
galoppsporten  och  Ds 1995:61 De statligt styrda  spelbolagens
koncessioner och organisation m.m.).

3.4 Lotteriinspektionens organisation

Lotteriinspektionen ir — som ovan nimnts — central tillsyns-
myndighet pa spelomridet. Inspektionen ir 1 huvudsak organiserad
1 en operativ avdelning som hanterar tillstind och tillsyn samt en
avdelning foér verksamhetsstod. For juridiska frigor finns en
chefsjurist som nirmast kan ses som en stabsfunktion. Chefs-
juristen har tillgdng till fyra jurister pa halvtid. Antalet kan variera
ndgot over tid. Dessa dr organisatoriskt placerade pd avdelningen
for verksamhetsstdd. Vidare finns inom den operativa avdelningen
for tillstdnd och tillsyn en sirskild arbetsgrupp bestiende av tre
personer som ignar sig it frigor om illegalt spel. Chefsjuristens
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huvuduppgift ir att sikerstilla att Lotteriinspektionens beredningar,
foredragningar och beslut ir lagenliga, foljdriktiga och enhetliga. I
chefsjuristens arbetsuppgifter ingdr ocksd bl.a. att granska koncept
till styrelsens beslut och i 6vrigt svara for forberedelser infor
styrelsemdten samt fora protokoll vid dessa méten, ta fram forslag
till nya och indrade féreskrifter, allminna rdd och anvisningar och
vara utgivare for Lotteriinspektionens férfattningssamling. Vid
utfirdande av foreligganden beror det pd svirighetsgraden hur hogt
upp 1 organisationen de forankras. Vissa drenden féredras infor
generaldirektdren, andra dven infér styrelsen.

3.5 Omsittning pa den svenska spelmarknaden

Enligt Lotteriinspektionen omsatte den reglerade svenska spel-
marknaden under 2013 cirka 47 miljarder kronor. Cirka 6 miljarder
kronor av detta utgjordes av spel pd internet. Svenska Spels
omsittning g pd omkring 22 miljarder kronor och ATG:s
omsittning lig pd omkring 12 miljarder kronor. (Fér 2014 finns
innu inte slutliga siffror presenterade).

Vidare har inspektionen uppskattat att det 2013 dirtill spelades
for cirka 3 miljarder kronor pd utlindska internetsajter riktade mot
den svenska marknaden, dvs. hos aktérer utan tillstdnd 1 Sverige.

3.6 Mediemarknaden

Dagens medielandskap och annonsmarknad genomgir mycket
snabba férindringar och dessa har till stor del skett under tiden
efter tidigare utredningar. Det ir en utveckling som framfor alle
priglats av digitalisering, 6kad globalisering och konvergens dvs. att
olika medieformer (tv/tidningar/radio/internet) 1 olika avseenden
smilter samman. Idag 6verskrider medieinnehdll landsgrinserna i
stor omfattning samtidigt som internationella aktorer kan n3
svenska konsumenter med stor precision genom att folja deras
aktivitet pd internet och anpassa annonseringen efter detta. Hela
tiden utvecklas ny teknik och nya metoder for att konsumenterna
ska ta del av kommersiella budskap, t.ex. i form av produktplacering
och s.k. native advertising, som innebir att redaktionellt material frin
annonsoren publiceras 1 képt medieutrymme. Denna utveckling har
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bla. lett tll att det numera kan vara svirare att sirskilja
redaktionellt material frin marknadsféring. En annan trend ir att
annonsdrerna drar nytta av det nya medielandskapet genom att
satsa pd digitala kanaler och egna medier. Mycket talar fér att denna
snabba utveckling av medielandskapet och annonsmarknaden
kommer att fortsitta, vilket kan férvintas leda till ytterligare 6kad
konkurrens mellan svenska och utlindska aktorer.

Enligt Lotteriinspektionen spenderade de aktérer som har
tillstdnd att bedriva spel/lotterier 1 Sverige 1,1 miljarder kronor pd
marknadsféring av spel under 2014. De spelbolag som inte innehar
tillstdnd 1 Sverige spenderade drygt 2,6 miljarder kronor pi mark-
nadsforing riktad mot Sverige under motsvarande period.
Marknadstéringskostnaderna avseende spel f6r 2014 6kade totalt
sett med 1,2 miljarder kronor jimfért med 2013. Den storsta delen
av dessa marknadsféringsinvesteringar avsdg tv-reklam (se Lotteri-
inspektionens webbplats fér mer information).

3.7 Spelberoende

Spelberoendeproblematiken ir 1 hég grad aktuell 1 dagens samhille
med dess snabba teknikutveckling. Spelmarknaden ir tillginglig pd
ett helt annat sitt dn tidigare genom bl.a. méjligheten till spel i
dator, surfplatta och mobiltelefon. Av rapporten Allminheten om
spel — uppfoljande mitning (oktober 2014, utférd av Novus pd
bestillning av Lotteriinspektionen) framgar att trenden gir mot att
firre spelar i spelbutik till f{6rman f6r spel i dator och mobiltelefon.
Riskspelande och problemspelande ir tv3 ord som férekommer 1
sammanhanget for att ange negativa sociala, ekonomiska och
hilsomissiga konsekvenser som kan bli resultatet av spelande.
Enligt Folkhilsomyndighetens publikation Faktablad om
Swelogs (nr 20, augusti 2014) ir omkring tvd procent av Sveriges
vuxna befolkning s.k. problemspelare. Utéver detta tillkommer
cirka fem procent, omkring 400 000 personer, som kan ses som
riskspelare. Ndgon statistik finns dnnu inte framtagen som skulle
tala for att spelberoendet har ¢kat i takt med tillgingligheten, utan
siffran ligger mer eller mindre konstant. Diremot vet vi att spel-
problem 1 hég grad ir ett tillstind som personer rér sig ut och in 1.
P2 ett ir ersitts tre fjirdedelar av problemspelarna med nya. Det
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tillkommer 100000 nya problemspelare varje &r (Statens
folkhilsoinstitut [2012] Spel om pengar och spelproblem 1 Sverige
2009/10). P4 detta sitt dr antalet som har negativa erfarenheter eller
har fitt negativa konsekvenser av spel mycket stérre dn tvd
procent, inte minst om man riknar in anhériga till de med spel-
problem. Personer som har haft problem med spel ir, tillsammans
med ungdomar, troligen dven mer mottagliga fér marknadsféring
(bl.a. Binde, [2007] En intervjustudie, R2007:17, Statens
folkhilsoinstitut).

Den vanligaste spelformen ir lotterier. Direfter kommer num-
merspel, histar och sportspel. Nistan var tionde person som spelar
bingo, poker, kasinospel och/eller spelmaskiner ir problemspelare.
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4 Framjandeforbudet

4.1 Tidigare regler om fraimjandeforbud

Frimjande av deltagande i ett utom landet anordnat lotteri har varit
forbjudet 1 vart fall sedan slutet av 1800-talet enligt férordning den
6 augusti 1881 (nr 36 s. 2) angdende férbud mot lotterier och andra
dylika féretag samt mot férsiljning av lotter {6r in- eller utlindska
lotteriers eller andra sddana féretags rikning.

Redan 1939 4rs férordning (1939:207) innehsll ett férbud mot
att pd olika sitt frimja deltagande 1 inom landet anordnat lotteri
som inte var tillitet eller i utlindskt lotteri (6 §). Det frimjande
som avsdgs var att for egen eller annans rikning utbjuda, avyttra
eller p& annat sitt tillhandahdlla bevis om ritt till delaktighet 1
lotteriet eller annan handling f6r deltagande i lotteriet, att f6r egen
eller annans rikning uppbira insatser 1 lotteriet eller férmedla
insamling av insatser, att férmedla utbetalning av vinst frin lotte-
riet samt att annars tillhandagd annan vid deltagande i lotteriet. Det
var ocksi forbjudet att “kungora tillhandagiende”, att sprida
inbjudan, plan, vinstférteckning, dragningslista eller liknande med-
delande betriffande sddant lotteri som avsigs i paragrafen om det
inte av omstindigheterna framgick att avsikten inte var att frimja
deltagande 1 lotteriet. Bestimmelsen ansdgs 1 princip inte tillimplig
pi den verksamhet som Posten (divarande Postverket) bedrev.
Betriffande straffrittsligt ansvar féreskrevs 1 10 § att forseelse mot
férordningen eller med stéd av forordningen meddelad foreskrift
straffades med dagsbéter eller, vid upprepad sidan brottslighet eller
om omstindigheterna annars var férsvdrande, fingelse 1 hogst ett
ar.

1982 4rs lotterilag (1982:1011) innehsll 1 likhet med den tidigare
lotteriférordningen ett frimjandeférbud (19§). Av paragrafen
framgick att det inte var tilldtet att i yrkesmissig verksamhet eller
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annars i forvirvssyfte frimja deltagande i ett inom landet anordnat
lotteri som inte var tilldtet eller 1 ett utom landet anordnat lotteri. I
forarbetena angavs att frimjandeférbudet 1 allt visentligt skulle
motsvara vad som hade gillt enligt 1939 &rs lotteriférordning
(prop. 1981/82:170, s. 133f.). Straffbestimmelsen i 28 § foreskrev
att den som uppsétligen eller av grov oaktsamhet anordnade ett
lotteri domdes till boter eller fingelse 1 hogst sex manader. Det-
samma gillde den som brét mot en foreskrift i lagen, t.ex. mot
frimjandeférbudet. Bestimmelsen som stipulerade straff fér brott
mot frimjandeférbudet gillde sdledes sivil utlindska som olovliga
svenska lotterier.

I 1994 &rs lotterilag (1994:1000) 6verfordes frimjandeférbudet
till 38 § och 6verensstimde 1 sak med 19 § 1 1982 &rs lotterilag
(prop. 1993/94:182, s. 771.). Av férarbetena framgick att forbudet
avsdg niringsidkare och att frimjandet skulle ingd 1 en verksamhet
av ekonomisk art. Brott mot frimjandeforbudet blev dock inte
straffbart utan kunde endast angripas med foreliggande respektive
forbud forenat med vite enligt 52 §. Bakgrunden till detta var att
det av undersokningar utférda av Statistiska centralbyrdn hade
framgdtt att det hos polis- och 8klagarmyndigheter hade
registrerats jimforelsevis {3 drenden som gillt misstanke om brott
mot 28§ 1 1982 &rs lotterilag. Regeringen gjorde foljaktligen
bedémningen att det var ullrickligt med ett foreliggande
alternativt ett férbud férenat med vite for att nd det dnskade
resultatet. Regeringen hade dirmed ansett att angivna forfaranden
inte lingre borde vara kriminaliserade eftersom straffbestimmelser
som inte var tillrickligt motiverade inte borde behillas
(prop. 1993/94:182, s. 85f.). Detta ledde till att 54§ 1 dess
ursprungliga lydelse inte kom att innehilla nigot straffansvar for
den som gjorde sig skyldig till 6vertridelse av 38 §.

S& sminingom konstaterades att det trots allt behévdes en kri-
minalisering av frimjande av deltagande i lotterier anordnade utom
landet riktade mot den svenska marknaden. Skilet till detta var att
vitesinstitutet 1 dessa fall inte ansdgs vara tillrickligt verkningsfullt
(prop. 1998/99:29, s. 5 och 8). Som en f6ljd dndrades lagen den 1
januari 1999 och frimjande av deltagande i utlindska lotterier kri-
minaliserades dterigen (prop. 1998/99:29, SFS 1998:1475). Lagtex-
ten kom att {8 utformningen av ett nytt andra stycke i 54 §. Krimi-
naliseringen omfattade dock inte frimjande av deltagande i inom
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landet anordnade otillitna lotterier. I sammanhanget bér nimnas
att Lagrddet hade synpunkter pd straffregelns 6verensstimmelse
med EU-rittsliga bestimmelser.

4.2 Nu géllande framjandeférbud i lotterilagen
(1994:1000)

Enligt frimjandeférbudet ir det inte tilldtet att 1 yrkesmissig verk-
samhet eller annars i férvirvssyfte frimja deltagande i ett inom
landet anordnat lotteri som inte ir tilldtet eller i ett utom landet
anordnat lotteri (38 § forsta stycket 1). Regeringen eller den myn-
dighet som regeringen bestimmer fir dock medge undantag frin
forbudet att frimja deltagande 1 ett utom landet anordnat lotteri,
om lotteriet anordnas som ett led i ett internationellt samarbete pd
lotteriomridet med svenskt deltagande och den utlindska lotteri-
anordnaren enligt det egna landets regler har ritt att anordna lotteri
eller vadhillning samt att samarbeta internationellt (38 § andra
stycket). Nidgra undantag har inte meddelats sdvitt Frimjande-
férbudsutredningen erfarit. Det foreskrivs emellertid 1 Svenska
Spels och ATG:s koncessioner att de fir bedriva viss verksamhet
utomlands i samarbete med utlindska spelaktorer. Koncessionerna
saknar dock hinvisning till 38 §.

I forarbetena till bestimmelsen anges att frimjande av
deltagande 1 ett otilldtet svenskt lotteri eller i ett utlindskt lotteri
kan ske pd flera olika sitt, t.ex. genom att utbjuda, avyttra eller
tillhandahilla lotter eller delaktighetsbevis i lotterierna, genom att
uppbira eller formedla insatser eller genom att férmedla vinster
(prop. 1993/94:182, s. 771.). Vidare anges att ett frimjande kan ske
genom att sprida inbjudan, plan, vinstférteckning, dragningslista
eller liknande meddelande betriffande lotterierna. Normala
betalningsuppdrag av det slag som utférs av bla. Posten och
bankerna ir enligt samma lagmotiv inte att anse som otillitna enligt
bestimmelsen. Ett frimjande av deltagande i ett lotteri kan ocksd
ske genom annonsering eller annan spridning av meddelanden om
lotteriet (prop. 1998/99:29, s. 8f.). Vidare ansdg Hogsta for-
valtningsdomstolen (HFD) i domen RA 2004 ref. 96 att en person,
som mot ersittning upplatit plats pd sin hemsida f6r en s.k. banner
med link till ett utlindskt vadhdllningsforetag, hade frimjat
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deltagande i ett utom landet anordnat lotteri. Deltagande 1 lotterier
som anordnats olovligen 1 Sverige eller som anordnats utomlands ir
inte férbjudet.

Den som 1 strid med 38 § lotterilagen frimjar deltagande 1 ett
inom landet anordnat lotteri som inte ir tillitet eller i ett utom
landet anordnat lotteri fir av tillsynsmyndigheten meddelas fore-
liggande eller férbud att upphoéra med den verksamheten. Ett
sidant foreliggande eller férbud fir férenas med vite (52 § lotteri-
lagen). I vissa fall kan straffrittsligt ansvar 1 stillet aktualiseras. Det
ir upp till Lotteriinspektionen att i1 varje enskilt fall avgora
huruvida det ir mest limpligt med ett foreliggande eller forbud
alternativt att anmila forfarandet till polisen. Av 55 § foljer dock
att den som har 6vertritt ett vitesforeliggande eller vitesférbud
meddelat med stod av lotterilagen inte f&r démas till straff enligt
54 § for en girning som omfattas av foreliggandet eller férbudet.

I straffhinseende giller féljande. Enligt 54 § forsta stycket 1
déms den som uppsdtligen eller av grov oaktsamhet olovligen
anordnar lotteri till boter eller fingelse 1 hogst sex minader. I 56 §
upplyses att bestimmelserna 1 23 kap. brottsbalken giller om flera
har medverkat till brott enligt 54 §. Siledes kan den som frimjar
deltagande i ett inom landet anordnat lotteri som inte ir tilltet i
vissa fall straffas f6r medverkan till brott mot lotterilagen med stod
av 23 kap. 4 § brottsbalken men inte direkt enligt 54 §. Det kan
dven bli aktuellt med ansvar enligt allmin straffritt, nimligen med-
verkan till antingen dobbleri eller grovt dobbleri (se 16 kap. 14 §
och 14 a § samt 23 kap. 4 § brottsbalken).

Betriffande den som frimjar deltagande i ett utom landet anord-
nat lotteri kan den uttryckliga straffbestimmelsen i 54 § andra
stycket lotterilagen aktualiseras. Enligt denna déms den som olov-
ligen 1 yrkesmissig verksamhet eller annars 1 forvirvssyfte uppsitligen
frimjar deltagande 1 ett utom landet anordnat lotteri, om frimjandet
sirskilt avser deltagande frin Sverige, till boter eller fingelse 1 hogst sex
ménader. I ringa fall doms dock inte till ansvar (54 § tredje stycket).

Som redovisas nedan, se avsnitt 4.3.5, fann HD i dom NJA
2012 5. 1073 att den som frimjar deltagande 1 ett utlindskt lotteri i
vissa fall kan komma att straffas stringare in om det i stillet hade
gillt frimjande av ett otillitet svenskt lotteri. Det blir 1 nigon min
omstindigheterna i det enskilda fallet som avgoér om en tillimpning
av 54 § andra stycket strider mot EU-ritten och den domstol som
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har att avgéra maélet fir dirfor préova om motsvarande girning
skulle ha lett till en lika string pafoljd om den 1 stillet hade gillt ett
otillitet svenskt lotteri. Om s34 inte ir fallet och den som frimjar ett
utlindskt lotteri riskerar att bli stringare straffad stdr bestimmelsen 1
strid med EU-rittsliga bestimmelser.

4.3 Nagra vigledande avgéranden

4.3.1  Hogsta forvaltningsdomstolens (HFD) dom den 26
oktober 2004 (RA 2004 ref. 95)

Lotteriinspektionen hade med st6d av 38 § lotterilagen beslutat att
foreligga Wermdo Krog AB att vid vite upphéra med formedling
av spel till ett brittiskt spelbolag.

HFD framholl att lotterilagen 1 princip reglerade alla former av
lotterier och som huvudregel foreskrev att sddana endast fick
anordnas efter tillstdind. Huvudfrigan i milet var om det svenska
frimjandeférbudet stred mot EU-ritten och 1 si fall om det
meddelade foreliggandet skulle undanréjas.

HFD konstaterade att frimjandeférbudet svirligen kunde tin-
kas vara forenligt med EU-rittens artiklar om tjinste- och
etableringsfrihet. EUF-fordraget oppnade dock upp fér vissa
undantag frin de grundliggande bestimmelserna och praxis frin
EU-domstolen hade dirtill 6ppnat upp fér in mer lingtgiende
undantag. Detta eftersom lotteriverksamhet bedémdes vara av en
mycket speciell beskaffenhet. Resultatet blev att restriktioner som
annars inte skulle ha tillitits numera tilldtits och att med-
lemsstaterna getts utrymme till skénsmissiga bedémningar. Dessa
var dock inte helt obegrinsade.

Nir det gillde det svenska systemets och sirskilt frimjande-
forbudets dverensstimmelse med EU-ritten konstaterade HFD att
dven om 38 § lotterilagen getts en olycklig utformning (se 38 §
forsta stycket 1 ”frimja deltagande i ett inom landet anordnat
lotteri som inte ir tilldtet eller ett utom landet anordnat lotteri”)
innebar inte bestimmelsen nigon negativ sirbehandling utan for-
budet gillde frimjande av lotterier utan tillstdnd, sivil svenska som
utlindska. Bestimmelsen utgjorde inte nigon otilliten diskriminering
pd grund av nationalitet. Direfter konstaterade HFD att de av Sverige
uppgivna huvudsyftena med den svenska lotterilagstiftningen l3g i linje
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med vad som godkints som godtagbara skil for att gora avsteg frin

friheten att tillhandah8lla tjinster och etableringsfriheten.
Sammanfattningsvis fann sdledes HFD att den svenska lotteri-

lagstiftningen stod 1 verensstimmelse med EU-ritten.

4.3.2 EU-domstolens dom den 8 juli 2010 i de forenade
malen C-447/08 och C-448/08 (forhandsavgérande
fran EU-domstolen)

Svea hovritt begirde ett férhandsavgérande frin EU-domstolen
huruvida frimjandeférbudet samt dess straffbestimmelse stod i
strid med EU-rittsliga bestimmelser.

Omstindigheterna i det aktuella fallet redovisas nedan under
NJA 2012 s. 1073 som ir det mél vari 6verklagandet frin hovritten
sedermera provades.

EU-domstolen kom i det aktuella fallet fram till att artikel 49
(nuvarande artikel 56 i fordraget om Europeiska unionens funk-
tionssitt, EUF-fordraget, tidigare artikel 49 i Férdraget om upp-
rittandet av Europeiska gemenskapen, EG-foérdraget) ska tolkas sd
att den inte utgor ett hinder for en medlemsstats lagstiftning att,
sdsom hir var fallet, férbjuda ndgon att gora reklam for lotterier
anordnade av privata arrangdrer i vinstsyfte i andra medlemsstater
och som riktar sig till personer som ir bosatta 1 medlemsstaten.
Vidare konstaterade EU-domstolen att ovan nimnda artikel utgor
hinder f6r en medlemsstats lagstiftning som innebir att det pd en
monopolmarknad finns bestimmelser som leder till att den som
frimjar lotteri som anordnas i1 en annan medlemsstat kan bli fore-
mal for stringare piféljder in den som frimjar ett otillitet svenskt
lotteri. Det ankommer pi den aktuella domstolen att prova
huruvida detta ir fallet.

Sammanfattningsvis fann EU-domstolen siledes att det svenska
frimjandeférbudet 1 sig inte stod i strid med EU-ritten men att
straftbestimmelsen 1 54 § kunde std i strid med EU-ritten om det 1
det enskilda fallet ledde till stringare straff f6r den som frimjar ett
utlindskt lotteri dn fo6r den som frimjar ett otilldtet svenskt lotteri.
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4.3.3 HFD:s dom den 30 november 2010 (Ri\ 2010 ref. 115
I och Il)

I

Lotterinspektionen férelade Aftonbladet att upphéra med publicering
av oddsuppgifter fér utlindska spelbolag. Som skil for fore-
liggandet angavs att publiceringen utgjorde ett frimjande av
deltagande 1 utlindskt lotteri pd det sitt som anges i 38§
lotterilagen. Aftonbladet & sin sida 6verklagade foreliggandet och
anférde sammanfattningsvis att tryckfrihetsférordningen (TF)
utgjorde hinder mot foreliggandet, att publiceringen inte utgjorde
ett frimjande enligt 38 § lotterilagen och att féreliggandet stred
mot EU-rittens bestimmelser om etableringsfrihet och fri
rorlighet for tjinster samt férbudet mot diskriminering.

Forvaltningsritten avslog overklagandet medan kammarritten
bifoll Aftonbladets dverklagande. Lotteriinspektionen éverklagade
till HED.

HFD konstaterade att tryckfriheten sidan den garanteras i TF
syftar tll att sikerstilla ett fritt meningsutbyte och en allsidig
upplysning. Det fir inte férekomma ndgon granskning av skrift
innan tryckning eller nigot férbud mot tryckning (det s.k. cen-
surférbudet). Utan stdéd 1 TF fir inte myndigheter hindra tryck-
ning och spridning m.m. pd grund av en skrifts innehdll. Reklam
anses generellt inte falla utanfér TF:s tillimpningsomridde men 1
praxis har principen utvecklats, att ingripanden mot reklaméitgirder
kan ske utanfér TF:s regler 1 de fall d3 dtgirderna dr av utpriglat
kommersiell natur. Vid oklarhet ges dock foretride &t TF.

Nir det giller frigan om ansvar avseende annonsering for ett
utlindskt lotteri i en tidning bér den bedémas efter de principer
som giller nir det ir friga om ansvar for brottsligt forfarande
(prop. 1981/82:170, s. 133f. och prop. 1998/99:29, s. 9). Annons
som avser utlindskt lotteri bér som regel betraktas som dtgird av
utpriglat kommersiell natur som inte avser nyhetstérmedling eller
dsiktsbildning av det slag som TF har att skydda. Dirfor bor frigan
om ansvar for inférande av en sddan annons kunna provas enligt de
sirskilda bestimmelserna 1 lotterilagen. S3 har skett i praxis, se
NJA 1961 s. 715.

Vidare konstaterade HFD att av praxis efter nyss nimnt rittsfall
(se t.ex. NJA 1999 s. 275) kan slutsatsen dras att huvudregeln i
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straffrittsliga sammanhang numera fir anses vara att en bedémning
ska goras 1 det enskilda fallet av huruvida en framstillning omfattas
av TF eller inte.

HFD fann — med hinsyn till att oddsuppgifterna obestritt pub-
licerats for att tillgodose lisarnas nyhetsintresse och att de fram-
stod som redaktionellt material — att det inte fanns ndgon anled-
ning att undanta publiceringen av materialet frdn TF:s tillimp-
ningsomrdde. HFD konstaterade dven att det kunde antas att
oddsuppgifterna hade kommersiell betydelse men att man inte uti-
frdn det kunde dra den slutsatsen att det rorde sig om en dtgird av
utpriglat kommersiell natur som inte fullt ut ska omfattas av TF.
Sdledes avslog HFD Lotteriinspektionens éverklagande.

II

Lotteriinspektionen polisanmilde Expressens chefredaktor for
frimjande av deltagande i utom landet anordnat lotteri. Frimjandet
hade bestdtt 1 att Expressen vid ett flertal tillfillen publicerat
annonser avseende utlindska spelbolag. Chefredaktéren domdes till
dagsbéter av tingsritten. Direfter beslutade Lotteriinspektionen att,
med 8beropande av 3, 38 och 52 §§ lotterilagen, forbjuda Expressen
vid vite av 150 000 kronor att i sin tryckta upplaga jimte bilagor
inféra kommersiell reklam foér lotterier som ir anordnade utom
landet. Lotteriinspektionen motiverade beslutet med att det
framstod som uppenbart att Expressen dven fortsittningsvis inte
skulle komma att iaktta lotterilagens bestimmelser. Expressen
overklagade beslutet och yrkade att férvaltningsritten skulle upp-
hiva vitesférbudet och aterférvisa drendet till Lotteriinspektionen
for ny behandling alternativt att forvaltningsritten skulle upphiva
beslutet. Lotteriinspektionen vidhéll sitt beslut.

Forvaltningsritten avslog overklagandet medan kammarritten
bifoll Expressens 6verklagande. Lotteriinspektionen 6verklagade
tll HFD.

HFD konstaterade att det i praxis slagits fast att ingripanden
mot reklam kan ske utanfér TF:s regler i de fall d& &tgirderna ir av
utpriglad kommersiell natur, dvs. nir de vidtagits i kommersiell
verksamhet och i kommersiellt syfte samt har rent kommersiella
forhillanden till f6remdl. HFD fann att de 1 mélet nu aktuella an-
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nonserna fick anses ha en sddan utpriglad kommersiell karaktir att
de inte omfattades av TF:s tillimpningsomride. Expressen hade
invint att ett férbud mot att publicera annonserna ind3 stred mot
TF med hinvisning till att det rérde sig om ett sddant generellt
férbud mot reklam som har ansetts kriva stod 1 TF. HFD fann att
Lotteriinspektionen haft fog fér att med stéd av lotterilagen
utfirda vitestoreliggande i syfte att férhindra en upprepad publice-
ring av dessa otilldtna annonser som bedémts inte vara skyddade av
TF.

HFD konstaterade dock samtidigt att det nu aktuella
foreliggandet gillde generellt och omfattade enligt sin lydelse alla
annonser som kan betecknas som kommersiella och som kommer
frén utlindska spelbolag. HFD uttalade i det ovan under referat I
genomgangna avgorandet att TF:s tillimplighet ska avgoras utifrdn
en bedémning av omstindigheterna i1 det enskilda fallet Det ir dock
inte mojligt att géra med det nu aktuella foreliggandet eftersom
det var utformat s att all publicering av kommersiella annonser
frdn utlindska spelbolag omfattades. Med andra ord hindrade TF
att ett foreliggande som det nu aktuella utfirdades varfér HFD
avslog 6verklagandet.

4.3.4  HFD:s dom den 22 juni 2011 (HFD 2011 ref. 46)

Lotteriinspektionen férelade TV4 AB (TV4) att upphéra med att i
sponsringsmeddelanden visa utlindskt spelbolags logotyp i sam-
band med sindningar 1 TV4:s kanaler samt att upphora med att
exponera utlindska spelbolags odds i samband med idrottsevene-
mang som sinds 1 TV4:s kanaler. Som skil angavs att lotterilagen
var tillimplig eftersom det rorde sig om material som hade ett
kommersiellt syfte och rent kommersiella férhéllanden till f6remal
och dirfér inte var skyddat av yttrandefrihetsgrundlagen (YGL).
Vidare anférdes att det rorde sig om ett frimjande av deltagande i
utlindskt lotteri i enlighet med 38 § lotterilagen.

TV4 6verklagade beslutet men forvaltningsritten avslog dver-
klagandet. Milet 6verklagades sedermera till kammarritten. Kam-
marritten biféll med idndring av forvaltningsrittens dom
dverklagandet delvis pd s3 sitt att foreliggandet, vad gillde den del
som avsig odds, begrinsades till att endast avse de utlindska
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spelbolag som sponsrat den aktuella sindningen samt de som dven i
sponsringsmeddelandet identifieras pd ett sitt som uppenbart ledde
tittarnas tankar till det bolag vars odds exponeras. I 6vrigt avslogs
overklagandet.

TV4 o6verklagade till HFD och yrkade dir att domstolen med
indring av kammarrittens och férvaltningsrittens domar skulle
upphiva Lotteriinspektionens beslut. TV4 gjorde gillande att
foreliggandet var for generellt utformat (se RA 2010 ref. 115 II).
Dirtill hade det i nimnda rittsfall konstaterats att publicering av
oddsuppgifter omfattades av TF:s syfte och dirfér inte kunde
angripas med stdd av lotterilagen. Detta piverkades inte av att
spelbolagets logotyp framkom vid exponeringen av oddsen och att
det skedde 1 ett sponsringsmeddelande. Lotteriinspektionen
bestred bifall till 6verklagandet.

HFD konstaterade inledningsvis att det visserligen fick anses att
det overgripande syftet med att visa sponsringsmeddelanden var
kommersiellt men att det samtidigt enligt radio- och tv-lagen
(2010:696) fanns en ovillkorlig skyldighet att sinda sponsrings-
meddelanden. Detta eftersom allminheten ska ha ritc atc {3
upplysning om att programinnehdllet kan ha paverkats av ett
utomstiende intresse. Med detta i beaktande kunde inte spons-
ringsmeddelanden anses ha rent kommersiella férhillanden till
féoremil. Dylika meddelanden ansigs dirfér inte falla utanfor
YGL:s tillimpningsomrdde. Direfter fann HFD att ett meddelande
1 ett tv-program om att ett visst spelféretag sponsrat programmet
innebar ett frimjande av deltagande 1 spelforetagets lotteri. Dirfor
skulle ett sponsringsmeddelande i1 och fér sig kunna omfattas av
frimjandeférbudets tillimpningsomride. Vid en avvigning mellan
aktuella bestimmelser i lotterilagen och radio-och tv-lagen fann
HFD att radio- och tv-lagens skyldighet att sinda nu nimnda
sponsringsmeddelanden generellt skulle ges foretride. HFD hade
direfter att ta stillning tll om sjilva utformningen av
sponsringsmeddelandet trots allt var sidan att ett férbuds-
foreliggande kunde godtas. HFD nidmner att det finns olika sitt att
ange vem sponsorn ir, t.ex. genom att visa sponsorns namn,
logotyp eller annat kinnetecken. Det konstaterades att det var
tinkbart att exempelsvis en sponsors logotyp innefattade ett sd
tydligt reklambudskap att endast sponsorns namn borde
framkomma i sponsorsmeddelandet f6r att undvika att lotterilagens
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frimjandeférbud ska bli tillimpligt. I det aktuella fallet var det
dock inte s8.

Vidare konstaterade HFD att foreliggandet var generellt
utformat och avsdg férbud f6r TV4 att 1 sina sindningar i spons-
ringsmeddelande férevisa utlindskt spelbolags logotyp. Foreliggandet,
sisom det var utformat, omfattade sivil meddelanden dir radio- och
tv-lagen dger foretride som meddelande som mojligen skulle kunna
triffas av lotterilagens frimjandeférbud. HFD fann dirfér att
foreliggandet inte var férenligt med dndamalet med YGL och radio-
och tv-lagens bestimmelser. Inte heller uppfyllde foreliggandena det
krav som stills pd utformningen enligt lotterilagen. Foreliggandet
upphivdes dirfér i den delen.

HFD hade sedan att ta stillning till exponeringen av
oddsuppgifter frin Unibet. Unibets uppgifter hade endast angetts i
sponsringsmeddelandet. HFD konstaterade att det inte fanns nigot
1 det sammanhang som oddsuppgifterna hade presenterats eller det
sitt som presentationen hade skett som tydde pd annat in att de
utgjort redaktionellt material. Aven om det haft en kommersiell
betydelse for Unibet var det inte méjligt att dra slutsatsen att
forevisandet var att anse som kommersiell reklam enligt 1 kap. 12 §
andra stycket YGL. HFD uttalade vidare att begreppet
kommersiell reklam inte fick ges en s vid tolkning att mojligheten
att forbjuda en sddan reklam kunde riskera att motverka indamailet
med yttrandefriheten. De aktuella oddsuppgifterna, som ansigs
vara av underhéllnings- och informationskaraktir, kunde inte anses
vara kommersiell reklam dven om férevisandet av dem iven tjinade
ett kommersiellt syfte. Foreliggandet upphivdes sledes dven i
denna del.

4.3.5 Hogsta domstolens (HD) dom den 21 december 2012
(NJA 2012 s. 1073)

Tv3 chefredaktdrer/ansvariga utgivare for kvillstidningar 3talades
for brott mot 54 § lotterilagen bestiende i att de olovligen 1 yrkes-
missig verksamhet eller annars i férvirvssyfte uppsitligen frimjat
deltagande i utom landet anordnade lotterier. Frimjandet hade
bestdtt i att de under &ren 2003 och 2004 hade l4tit inféra annonser
(i respektive tidning) frin utlindska spelbolag. Enligt 3klagaren
hade frimjandet sirskilt avsett deltagande fr&n Sverige. Chef-
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redaktdrerna bestred ansvar. Tingsritten fann dtalen styrkta och
domde chefredaktorerna till boter. Hovritten inhimtade férhands-
avgorande frin EU-domstolen (dom den 8 juli 2010 1 de férenade
mélen C-447/08 och C-448/08, se ovan) och ogillade direfter dtalet
eftersom den fann att straffbestimmelsen i 54 § andra stycket stred
mot EU-rittens diskrimineringsférbud och dirfoér inte fick
tillimpas 1 de aktuella fallen.

Savil chefredaktérerna som riksdklagaren vidholl sin instillning
i HD. HD gick igenom den 1 madlet aktuella EU-rittsliga
bestimmelsen, artikel 56 EUF-fordraget. Enligt denna ska
diskriminerande inskrinkningar i friheten att tillhandahilla tjinster
inom unionen férbjudas betriffande medborgare i medlemsstater
som har etablerat sig 1 en annan medlemsstat i4n mottagaren av
tjdnsten.

HD konstaterade att det utifrdin EU-domstolens foérhands-
avgorande stod klart att det inte foreldg nigot hinder mot
regleringen i 54 § andra stycket lotterilagen. Det stod emellertid
dven klart att artikel 49 EG-fordraget (artikel 56 EUF-fordraget)
hindrade en reglering som innebir att den som frimjar deltagande 1
utlindska lotterier kunde bli féreml {or stringare pafoljder dn den
som frimjar svenska otillitna lotterier. Lotterilagens reglering var
entydig sitillvida att det inte var mojligt att déma den som frimjar
deltagande 1 ett otilldtet svenskt lotteri f6r ett sjilvstindigt brott
mot frimjandeférbudet enligt 38 § forsta stycket 1 lotterilagen. Ett
sddant otillitet frimjande omfattades inte av lydelsen av 548.
Frigan var i stillet om det f6rholl sig sdsom riksdklagaren hade
gjort gillande, nimligen att ett frimjande av ett otillitet svenskt
lotteri indd var straffbelagt, och lika stringt, som medhjilp (se
23 kap. 4 § brottsbalken) till olovligt anordnande av ett svenskt
lotteri enligt 54 § forsta stycket 1 och 56 § lotterilagen eller som
medhyjilp till dobbleri enligt 16 kap. 14 § brottsbalken.

HD konstaterade vidare att vissa férfaranden, t.ex. annonsering,
enligt olika férarbetsuttalanden kunde anses frimja deltagande 1 ett
utlindskt lotteri. Samma sorts férfaranden syntes i princip kunna
utgdéra medhjilp till anordnande av ett otilldtet svenskt lotteri.
Lagtext och forarbeten gav dock inte nigot stod for att varje
forfarande som skulle kunna utgora ett straffbart frimjande av
deltagande 1 ett utlindskt lotteri skulle kunna utgéra straffbar
medhjilp till anordnande, om det 1 stillet hade gillt ett otillitet
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svenskt lotteri. Ett anordnande av lotteri tog nimligen nirmast
sikte pd ett forfarande varigenom ndgon arrangerade och
organiserade ett lotteri eller spel. Ett frimjande av ett deltagande
diremot kunde avse férfaranden som lig ganska lingt frin sjilva
anordnandet av lotteriet och den som frimjade deltagande kunde
gora det utan ndgot inflytande 6ver lotteriverksamheten eller ndgon
nirmare kunskap om lotteriet. Fér att den som tog in en annons
skulle anses frimja sjilva anordnandet av ett lotteri mdste det
normalt krivas att denne hade nigot inflytande 6ver lotteriets
organisation eller dtminstone tog aktiv del i utformning och
uppligg av marknadsforingen. En tgird som innebar ett otilldtet
frimjande av deltagande i ett lotteri — och mot vilka foreligganden
eller forbud skulle kunna riktas vid vite — kunde siledes mera sillan
kvalificeras som medhjilp till anordnande av lotteriet. De
forfaranden som kriminaliserats 1 de bida fallen behovde alltsd inte
sammanfalla. Det straffbara omridet {6r frimjande av deltagande i
ett utlindskt lotteri var begrinsat till uppsdtliga brott, dvs. till
forfaranden som var sirskilt straffvirda (prop. 1998/99:29, s.9).
Medhjilp till anordnande av ett otilldtet svenskt lotteri & andra
sidan var straffbart dven vid grov oaktsamhet. Straffskalan var dock
densamma.

Sammanfattningsvis drog HD den slutsatsen att den som frimjar
deltagande 1 ett utlindskt lotteri 1 vissa fall kan komma att straffas
stringare in om det i stillet hade gillt ett otillitet svenskt lotteri.
Det finns dock undantag frin detta. Det ir siledes i nigon min
omstindigheterna i det enskilda fallet som avgér om en tillimpning
av 54 § andra stycket lotterilagen strider mot EU-ritten. Den dom-
stol som har att prova detta fir dirfor préova om motsvarande gir-
ning skulle vara straffbar om den 1 stillet hade gillt ett otillitet
svenskt lotteri. Om de tvd italade chefredaktdrerna i stillet hade
annonserat for ett otillitet svenskt lotteri si hade girningen inte
kunnat rubriceras som medhjilp till anordnande av lotteri utan
skulle 3 ses som ett frimjande av deltagande 1 lotteri. Dirmed
skulle det inte réra sig om en kriminaliserad girning utan man hade
fitt angripa annonserna genom vitesforeliggande eller vitestorbud.
Chefredaktorerna skulle i det aktuella fallet dirmed bli féremal for
stringare pafoljder in om det gillt frimjande av ett svenskt otilldtet
lotteri, varfor bestimmelsen 1 54 § andra stycket lotterilagen enligt
EU-domstolens forhandsavgorande stred mot artikel 56 i EUF-
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fordraget. Bestimmelsen skulle dirmed inte tillimpas mot chef-
redaktdrerna och HD faststillde hovrittens ogillande dom.

4.4 Tidigare férslag om framjandeférbud

4.4.1 Lotteriutredningens betinkande Spel i en férdnderlig
varld (SOU 2006:11)

Lotteriutredningen, som hade 1 uppdrag att se 6ver lagstiftningen
inom spel- och lotteriomridet, foreslog avseende frimjande-
forbudet att det skulle utformas si att det var férbjudet att frimja
deltagande 1 ett lotteri som inte anordnats med stod 1 lotterilagen
(38 §). Vidare foreslog utredningen att straffbestimmelsen 1 54 §
skulle utvidgas till att avse alla 6vertridelser av forbudet 1 38 §
forsta stycket 1. Utredningen konstaterade att bestimmelsen 1 38 §
forsta stycket 1 utgjorde ett férbud mot viss annan befattning in
anordnande av spel och lotterier som inte var tillitna hir. Med
hinsyn till vikten av att all spel- och lotteriverksamhet inom landet
borde f utdvas endast med stod i1 lotterilagstiftningen, och da det
var visentligt att illegalt spel sd ldngt som mojligt motverkades, var
behovet av ett frimjandeférbud uppenbart. Utredningen foreslog
att den exemplifiering av vad som skulle anses utgora frimjande
och som framgick av férarbetena till 1994 ars lotterilag dven fort-
sittningsvis skulle gilla. Utredningen fann ingen anledning att 1
lagtexten precisera vad som skulle anses utgéra frimjande.
Lotteriutredningen konstaterade vidare att det i gillande ritt
gors en uttrycklig skillnad mellan svenska och utlindska lotterier
och vickte dirfér frigan om en sidan dtskillnad var limplig eller
ens laglig eller om den innebar en otilliten diskriminering enligt
EU-ritten. Bestimmelsens syfte var uppenbarligen att férbjuda
frimjande av spel och lotterier som saknade svenskt tillstind. Det
krivdes inte 1 EU-ritten eller av annan anledning att ett 1 utlandet
meddelat tillstind att anordna spel och lotterier méste erkinnas i
Sverige. Enligt utredningen fanns det sivil goda skil som laglig
mojlighet att stilla krav pd att verksamheten miste ha svenskt till-
stdind med hinsyn till de syften som lagstiftningen avsdg att uppn4.
P& motsvarande sitt fanns det foérutsittningar att uppritthélla ett
forbud mot att pd annat sitt frimja deltagande 1 spel och lotterier
som saknade svenskt tillstdnd. Vad man emellertid kunde invinda
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emot var om svenska och utlindska lotterier behandlades olika
inom ramen for lagstiftningen eller om utlindska anordnare i prak-
tiken hade svirare idn svenska sddana att erhilla tillstind till lotte-
rier. En ordning, dir anordnande av spel och lotterier var férbehallet
en begrinsad krets innefattande staten och allminnyttiga intressen,
var inte 1 sig ofoérenlig med EU-ritten. Enligt utredningen kunde
ett krav pd svenskt tillstdnd under dessa férhdllanden inte anses
vara oforenligt med EU-ritten.

Utredningen tog ocksd upp utformningen av frimjandeférbudet
i 38 § forsta stycket 1 som kritiserats av HFD i dess dom RA 2004
ref. 95 (se avsnitt 4.3.1). Utredningen foreslog dirfér den justering
av bestimmelsen som ovan nimnts. Bestimmelsen skulle dock ha

bibehillen innebérd.

4.4.2  Spelutredningens betankande En framtida
spelreglering (SOU 2008:124)

Spelutredningen hade enligt sina direktiv — sdvitt nu ir aktuellt — att
bedéma behovet av att uppritthélla ett frimjandeférbud liknande
det som f6r nirvarande finns 1 38 § lotterilagen och hur det 1 s3 fall
limpligen borde utformas. Vidare skulle utredningen vid ett even-
tuellt inférande av koncessions- eller licensforfarande analysera och
limna alternativa forslag till ett frimjandeférbud som sikerstiller
att framtida licenshavare garanterades ett obehindrat utévande av
sin verksamhet i Sverige utan pdverkan av sddana aktérer som inte
innehar tillstind 1 Sverige.

Spelutredningens forslag innebar dels — som alternativ ett — att
lagstiftningen skulle stramas upp, dels — som alternativ tv3 — att ett
delvis nytt system for tillstdnd i vissa spelformer skulle inféras. For
att det senare alternativet skulle kunna féreslds skulle krivas att det
frimjandeférbud som fanns i den gillande lotterilagen miste skir-
pas sd att de nya aktdrer som erhéll tillstdnd kunde utdva verksam-
het utan konkurrens frin utlandet. For det fall frimjandeférbudet
inte kunde skirpas bedémde Spelutredningen att ett delvis nytt
system med tillstdind for nya aktdrer inte skulle kunna inféras.
Séledes gjordes bedémningen att behovet av ett frimjandeférbud
dven fortsittningsvis kom att vara starkt. Spelutredningen uttalade
att ett av syftena med den framtida spelregleringen skulle vara att
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kanalisera det spel som 1 dag skedde p8 utlindska webbsidor till de
tillstdndsgivna aktdrerna i Sverige.

I Spelutredningens betinkande framkommer att EU-rittsliga
frigor hade uppkommit betriffande sivil frimjandeférbudet som
dess straffbestimmelse och huruvida dessa stred mot diskrimine-
ringsférbudet 1 EU-ritten innebirande att nationell lagstiftning
inte fick vara diskriminerande eller tillimpas pd ett diskriminerande
sitt. Spelutredningen konstaterade att det i frimjandeforbudet
visserligen gjordes uttrycklig skillnad mellan lotterier anordnade
inom landet och lotterier anordnade utom landet men att HFD
funnit (RA 2004 ref. 95) att 38 § lotterilagen inte var diskrimine-
rande, eftersom forbudet gillde frimjande av alla lotterier, svenska
som utlindska, till vilka tillstind inte hade limnats. Vad gillde
straffbestimmelsen fanns det enligt Spelutredningen utifrdn orda-
lydelsen fog for ett pdstiende att bestimmelsen diskriminerade
lotterier anordnade 1 andra medlemsstater inom EU. Utredningen
konstaterade dock att det enligt gillande ritt, 54 § forsta stycket
lotterilagen och 23 kap. 4 § brottsbalken, dven var brottsligt att
frimja deltagande 1 ett inom landet anordnat otilldtet lotteri. Spel-
utredningen fann dirmed att det inte rérde sig om ndgon otilliten
diskriminering. Inte heller hade nigra indikationer fitts om att
aktuell bestimmelse tillimpades pd ett diskriminerande sitt mot
lotterier anordnade 1 andra medlemsstater. Slutsatsen blev dirfér
att varken frimjandeforbudet eller de sanktioner som kunde
komma 1 friga vid en overtridelse av detsamma kunde anses vara
oproportionerliga med hinsyn till syftena med den foreslagna
lotterilagen och att de inte stred mot diskrimineringsférbudet 1
EU-ritten. Spelutredningen anmirkte dock - liksom iven
foregdende utredning gjort — att HFD 1 det ovan nimnda rittsfallet
noterat att 38 § forsta stycket 1 lotterilagen getts en olycklig
formulering.

Spelutredningen konstaterade direfter att Lotteriutredningen i
sitt slutbetinkande foreslagit att frimjandeforbudet 1 stillet for
nuvarande lydelse borde forbjuda frimjande av deltagandet 1 ett
lotteri som inte anordnats med stdd 1 lotterilagen och att dven kri-
minaliseringen 1 54§ andra stycket lotterilagen borde avse
overtridelser av forbudet, vare sig frimjandet hade avsett ett
svenskt eller ett wutlindskt lotteri. Spelutredningen delade
Lotteriutredningens forslag.
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4.5 Overviagande och forslag

4.5.1 Inledning

Enligt direktiven 1 denna del ska Frimjandeférbudsutredningen
foresld de lagindringar som behovs for att utformningen av frim-
jandeforbudet inte ska gora dtskillnad mellan svenska och utlindska
lotterier samt utforma straffansvaret for frimjande 1 54 § andra
stycket lotterilagen sd att det avser alla dvertridelser av frimjande-
forbudet, oavsett om frimjandet avsett ett svenskt eller ett
utlindskt lotteri.

Frimjandeférbudsutredningen har vid sina éverviganden sir-
skilt granskat de tvd tidigare stdrre utredningar som refererats
ovan, Lotteriutredningen och Spelutredningen (se avsnitt 4.4.1 och
4.4.2) och som bada tagit upp frigan om lydelsen av 38 och 54 §§
lotterilagen.

4.5.2 Framjandeférbudet i 38 § lotterilagen

Forslag: 38 § forsta stycket 1 lotterilagen (1994:1000) utformas
s& att det inte dr tilldtet att 1 yrkesmissig verksamhet eller annars
1 forvirvssyfte frimja deltagande 1 ett lotteri som inte anordnats
med stdd av lagen.

I 38 § andra stycket lotterilagen gors en redaktionell indring.

I 38 § forsta stycket 11 dess nuvarande lydelse anges specifikt upp-
delningen pd svenska lotterier utan tillstdnd och utlindska lotterier.
Paragrafens lydelse har kritiserats av HFD 1 ett avgoérande frin
2004 (se avsnitt 4.3.1, RA 2004 ref. 95). Huvudfrdgan i det malet
var om det svenska frimjandeforbudet stred mot EU-rittsliga
bestimmelser. Domstolen konstaterade att det inte forelig nigon
diskriminering mellan utlindska och svenska lotterier och att den
svenska bestimmelsen om frimjande inte stred mot EU-ritten.
Paragrafen hade dock fitt en olycklig utformning. Att bestimmel-
sen om frimjande inte stred mot EU-ritten har ocksi senare
bekriftats av bide EU-domstolen i det férhandsavgérande som
inhimtades av Svea hovritt och HD:s efterféljande avgérande 2012
(se avsnitt 4.3.2 respektive 4.3.5). Sdledes innebir inte frimjande-
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forbudet nigon diskriminering 1 sak eftersom samtliga lotterier
utan tillstind triffas av férbudet.

Mot bakgrund av HFD:s kritik i friga om paragrafens utform-
ning boér den dock indras och férsta stycket f4 den utformning
som Frimjandeférbudsutredningen foresldr. Forslaget som
samtidigt utgdr en férenkling av lagtexten innebir ett forbud att 1
yrkesmissig verksamhet eller annars 1 forvirvssyfte frimja sidana
lotterier som inte anordnas med stéd av lotterilagen. Den fore-
slagna formuleringen av forsta stycket gor till sin ordalydelse ingen
skillnad mellan olika otillitna lotterier. Frimjandeférbuds-
utredningens férslag medfoér ingen dndring 1 vad som ska anses
utgora frimjande.

Bide Lotteriutredningen och Spelutredningen har tagit upp fri-
gan om utformningen av 38 § och limnat med varandra likalydande
forslag. Ingen remissinstans med anledning av dessa betinkanden
har sirskilt kommenterat foérslaget till ny lydelse. Dessa
utredningars betinkanden har emellertid inte lett till ny lag-
stiftning. Frimjandeférbudsutredningen har inte lyckats klarligga
om det finns ndgot sirskilt skil eller motiv, lagstiftningsmissigt,
politiskt eller annat, till varfér s inte skett.

Det forslag till lydelse av 38 § forsta stycket 1 som nu liggs fram
overensstimmer med vad dessa tidigare utredningar kommit fram
till. Den idndring som foreslds i paragrafens andra stycke dr av
redaktionell art.

Det kan i sammanhanget nimnas att det bland remissvaren till
Spelutredningen fanns foretridare for bide ett skirpt frimjande-
forbud och ett mildare férbud alternativt helt borttagande av for-
budet. I Frimjandeférbudsutredningens uppdrag ingdr dock endast
att foresld de lagindringar som krivs for att det inte lingre ska
foreligga nigon skillnad mellan svenska och utlindska lotterier.
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4.5.3  Straffbestammelsen i 54 § lotterilagen

Forslag: 54 § andra stycket lotterilagen (1994:1000) utformas
enligt foljande. Till boter eller fingelse 1 hogst sex minader
déms ocksd den som olovligen i yrkesmissig verksamhet eller
annars 1 forvirvssyfte uppsétligen frimjar deltagande i ett lotteri
som inte anordnats med stéd av denna lag, om frimjandet
sirskilt avser deltagande frin Sverige.

Som konstaterats 1 foregiende avsnitt strider inte det svenska
frimjandeférbudet som sidant mot EU-rittsliga bestimmelser.
Tveksamhet har dock férelegat 1 friga om den till frimjande-
forbudet knutna straffbestimmelsen i 54 § som 1 nuvarande lydelse
skiljer mellan inom landet anordnade lotterier utan tillstdnd och
utom landet anordnade lotterier. For de sistnimnda giller en
sirskild straffbestimmelse i paragrafens andra stycke. Paragrafens
lydelse var uppe till provning i HD:s mal mot tva chefredaktorer
och dess overensstimmelse med EU-rittsliga bestimmelser kan
anses ha blivit klarlagd genom domen 1 mélet (NJA 2012 s. 1073, se
avsnitt 4.3.5). I domen, 1 vilken ocksd redogjordes for det av
hovritten inhimtade foérhandsavgorandet frin EU-domstolen (se
avsnitt 4.3.2), fann HD att olikheten i bestimmelsen mellan
utlindska lotterier och otillitna svenska sidana stod 1 strid med
EUF-fordraget till f6ljd varav 4talet skulle ogillas. Detta eftersom
regleringen av 54§ kan vara diskriminerande pi s3 sitt att
frimjande av deltagande 1 otillitna utlindska lotterier (som kan
straffas enligt lotterilagen) riskerar att straffas stringare in
frimjande av deltagande 1 ett otilldtet svenskt lotteri (som endast
kan straffas som medverkan med stdd av bestimmelserna 1 23 kap.
brottsbalken).

Bestimmelsen bor dirfor f8 en annan utformning.

Som nimnts ovan hade redan tidigare paragrafens éverensstim-
melse med EU-rittsliga bestimmelser ifrdgasatts, nimligen —
féorutom av Lagridet (se avsnitt 4.1) — bl.a. av Lotteriutredningen
som vickt frigan om &tskillnaden var limplig eller ens laglig eller
om den innebar en otilliten diskriminering enligt EU-ritten.
Utredningen limnade forslag till ny lydelse av 54 § andra stycket.
Spelutredningen som - till skillnad fr8n Lotteriutredningen —
konstaterade att det inte roérde sig om ndgon diskriminering
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limnade dock ett med Lotteriutredningen likalydande forslag till
indring 1 54 § (se avsnitt 4.4.2 respektive avsnitt 4.4.1).

De {4 remissinstanser som yttrade sig om utredningarnas forslag
1 denna del uttalade bade kritik och gillande. Kritiken kan dock
numera anses vara 6verspelad genom HD:s ovannimnda dom.

Frigan blir dd om nigot intriffat efter HD:s avgorande som kan
ha dndrat rittsliget. Frimjandeférbudsutredningen har inte kunnat
finna nigot rittsfall som talar for att s skulle kunna vara fallet.

Frimjandeférbudsutredningen foresldr att bestimmelsen fir den
utformning som angetts inledningsvis i avsnittet. Andringarna i
54 § innebir att den skillnad som finns mellan frimjande av
utlindska lotterier och frimjande av otillitna svenska lotterier tas
bort och att det sirskilda straffansvaret 1 54 § kommer att omfatta
bida fallen. Alla olovliga frimjanden kommer dirmed att omfattas
av samma straffbestimmelse. Den nya lydelsen innebir siledes en
viss utvidgning av det straffbara omrddet for svenska lotterier utan
tillstdnd. T friga om férhdllandet mellan denna bestimmelse och
bestimmelser 1 brottsbalken framgir av 57 § att bestimmelserna 1
54 och 56 §§ inte ska tillimpas om girningen ir belagd med straff i
brottsbalken, dvs. om en girning utgdér dobbleri eller grovt

dobbleri enligt 16 kap. 14 och 14 a §§ brottsbalken.
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5.1 Nuvarande ordning

5.1.1 Lotterilagen (1994:1000)

Av 48 § lotterilagen framgdr att Lotteriinspektionen har den cen-
trala tillsynen &ver att lotterilagen och de foéreskrifter som har
meddelats med stéd av lagen f6ljs. Det innebir bla. att inspek-
tionen bor f6lja den allminna utvecklingen pa lotterimarknaden samt
utfirda foreskrifter enhgt bemyndigande dirom (prop. 1993/94:182,
s. 81). Det anges dven i nimnda lagrum att Lotteriinspektionen
utoévar den nirmare tillsynen 6ver sddana lotterier som anordnas
efter tillstdnd av inspektionen och regeringen. Den kommunala
tillstdnds- och registreringsmyndigheten samt linsstyrelsen har den
nirmare tillsynen 6ver sidana lotterier som anordnas efter tillstind
av eller registrering hos myndigheten. Vidare ska linsstyrelser och
kommuner hjilpa Lotteriinspektionen att utdva den centrala
tillsynen.

Mojligheten att meddela foreligganden och férbud med vite
framgdr av 52 § lotterilagen. Enligt bestimmelsen fir en tillsyns-
myndighet meddela de foreligganden och férbud som behovs for
att lotterilagen och de féreskrifter och villkor som har meddelats
med stéd av lagen ska foljas. Foreliggandet alternativt férbudet far
forenas med vite. Det saknas bestimmelser om att beslut om fére-
liggande kan verkstillas omedelbart.

1982 4rs lotterilag innehdll ingen mojlighet att férena
foreligganden med vite utan denna bestimmelse inférdes genom
nu gillande lotterilag (prop. 1993/94:182, s. 41f. och 84).
Anledningen till att bestimmelsen infordes var att tillsyns-
myndigheterna skulle ges méojlighet tll effektiva ingripanden. I
enlighet med lagen (1985:206) om viten, VitesL, skulle vitets
storlek vara sidant att vitet kunde forvintas f8 den forelagde att
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vidta den 6nskade dtgirden. Frigan om att déma ut vitet provas enligt
VitesL av forvaltningsritten pd ansékan av den myndighet som utfirdat
vitesforeliggandet.

Overklagande av beslut meddelade med stod av 52 § lotterilagen
regleras 1 59 § samma lag. Av denna bestimmelse framgir att ett
beslut enligt lotterilagen av en kommunal nimnd, en linsstyrelse
eller Lotteriinspektionen fir overklagas hos allmin férvaltnings-
domstol. Enligt 14 § lagen (1971:289) om allminna férvaltnings-
domstolar ska overklagande goras vid den férvaltningsritt inom
vars domkrets drendet férst provats. Enligt 59§ andra stycket
lotterilagen krivs provningstillstind vid 6verklagande till kammarritten.

5.1.2 Lag (1985:206) om viten
Allmint

De nirmare bestimmelserna om offentligrittsliga viten finns 1
VitesL. Av 2 § VitesL foljer att ett vitesforeliggande ska vara riktat
tll en eller flera namngivna fysiska eller juridiska personer
(adressater). Av 2 § foljer ocksd att om foéreliggandet innebir en
skyldighet {or adressaten att vidta en viss dtgird ska det framgd vid
vilken tidpunkt eller inom vilken tidsfrist dtgirden ska vidtas. Om
det 1 stillet 4r friga om ett vitesforbud foreligger inte pd samma
sitt ett rent faktiskt behov av att en tidsangivelse finns med 1
beslutet. Om férbudet saknar en sidan angivelse, bor det dock
kunna anses gilla frin den tidpunkt nir beslutet vinner laga kraft
(Lavin, Viteslagstiftningen, 2010, s. 33). Enligt 3 § VitesL ska vitet
faststillas till ett belopp som med hinsyn till vad som ir kint om
adressatens ekonomiska férhillanden och till omstindigheterna i
ovrigt kan antas férmd den som vitet riktar sig till att folja
foreliggandet.

Normalt foreliggs ett engdngsvite, men om det anses limpligt 1
det enskilda fallet far vitet 1 stillet foreliggas som ett 16pande vite,
4 § VitesL. Med l6pande vite menas att vitet bestims till ett visst
belopp for varje tidsperiod under vilken foreliggandet inte har
foljts eller, om foreliggandet avser en dterkommande forpliktelse,
for varje ging adressaten underlter att fullgéra denna. Om vites-
foreliggandet innefattar ett forbud eller ndgon liknande foreskrift
eller det annars ir limpligt, kan 1 stillet bestimmas att vitet ska
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betalas f6r varje gdng foreskriften dvertrids. Ett lopande vite kan
t.ex. anvindas om myndigheten befarar att adressaten kan komma
att dsidositta myndighetens beslut upprepade ginger.

Enligt 6 § VitesL provas frigor om utdémande av férvaltnings-
ritt.

Om omedelbart gillande vitesforeligganden

Av praxis framgdr att skyldigheten att efterkomma ett foreliggande
vanligtvis inte anses intrida forrin foreliggandet har vunnit laga
kraft och detta oavsett om tidsfristen har I5pt ut innan (se RA 1996
ref. 21). Med detta synsitt mdiste dessutom den som vites-
foreliggandet riktar sig till ges skilig tid efter lagakraftvinnandet
for att kunna uppfylla det som framgdr av foreliggandet. Begreppet
skilig tid ir forenat med viss osikerhet eftersom det inte gir att
veta vad de utdémande domstolarna bedémer vara skilig tid. Detta
synsitt innebir en nackdel {6r de intressen som snabbt behéver det
skydd som kan &stadkommas genom att foreliggandet efterlevs
(Lavin, Viteslagstiftningen, 2010, s. 39).

Eftersom systemet med vitesforeligganden har stor betydelse
for en effektiv myndighetsutévning har det pd vissa omridden 1
specialférfattning inférts bestimmelser om att ett visst slags beslut
ska gilla omedelbart. Den beslutande myndigheten kan ocksd med
stdd av en viss forfattningsbestimmelse ha ritt att besluta att dess
beslut ska gilla omedelbart utan hinder av att den som mottagit
foreliggandet har overklagat detta. Siledes overlits hir pd
myndigheten att frin fall till fall avgéra om det krivs snabb
verkstillighet. For att ta in en dylik foreskrift 1 ett vites-
foreliggande krivs uttryckligt forfattningsstod och det krivs dven
att det finns med som en féreskrift 1 det aktuella foreliggandet
(och inte endast i lagen) (Lavin, Viteslagstiftningen, 2010, s. 40).

Nir VitesL utarbetades évervigdes om inte lagen borde inne-
hilla en uttrycklig regel om att den beslutande myndigheten skulle
fa forordna om omedelbar verkstillighet av vitesforeligganden.
Regeln skulle omfatta vitesféreligganden i allminhet. Med en sidan
regel skulle man begrinsa adressatens mojligheter att sitta tidsan-
givelsen ur spel genom att 6verklaga. Eftersom det dock bedomdes
att underlag saknades for att kunna ta stillning till férslaget ledde
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det inte till ndgon lagstiftning. I propositionen till VitesL framhills
att en beslutsmyndighet vid 6vervigande av om en verkstillighets-
foreskrift bér meddelas sirskilt bor beakta om det finns anledning
att misstinka dtgirder i forhalningssyfte eller om beslutet ir av den
arten, att sirskild skyndsamhet krivs vid de féreskrivna dtgirdernas
genomforande (prop. 1984/85:96, s. 41f).

Om ett vitesforeliggande dr verkstillbart innan det har vunnit
laga kraft skulle ett forsuttet vite egentligen kunna utdémas si
snart som tidsfristen har gdtt ut. Det finns dock vissa skil for att
utdémande ska vinta till dess att foreliggandet har vunnit laga
kraft. Foreliggandet kan ha 6verklagats alternativt blivit féremél for ett
beslut om inhibition (Lavin, Viteslagstiftningen, 2010, s. 40).

5.2 Spelutredningens betdankande En framtida
spelreglering (SOU 2008:124)

Som ovan anférts har frigan om omedelbart gillande vites-
foreliggande tidigare tagits upp av Spelutredningen som i sina
direktiv 1 denna del hade att ta fram ett lagtekniskt forslag
innebirande att Lotteriinspektionens vitesforeligganden skulle
gilla med omedelbar verkan, om si bedémdes vara limpligt. Hir
limnas dirfér en kort sammanfattning av Spelutredningens
overviganden och férslag.

Spelutredningen nimnde att det foreldg tvd overklagande-
forfaranden vid viten. For det forsta kan sjilva vitesforeliggandet
overklagas och f6r det andra kan beslutet om utdémandet av vitet
overklagas. Spelutredningen konstaterade att den “dubbla”
proévningen kunde gora att ett tillsynsirende drog ut pd tiden och
dirmed drabbade de skyddsintressen som tillsynen skulle
tillgodose.

Spelutredningen fann att den nuvarande regleringen av vites-
sanktionen utgjorde hinder foér en effektiv tillsynsverksamhet.
Enligt utredningen innebar ¢verklagandena inte sillan att ling tid
hann forflyta innan féreliggandena vann laga kraft. Under tiden
hade den ofta forhillandevis lukrativa verksamhet som
Lotteriinspektionen velat & att upphéra genom féreliggandet
kunnat fortgi. Nir foreliggandet vil hade vunnit laga kraft hade de
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faktiska forhillandena ibland indrats si att foreliggandet inte
lingre var aktuellt.

Enligt Spelutredningen var det av avgérande vikt att myndig-
heten som ges ansvaret att utova tillsynen 6ver en lagstiftning med
sd viktiga och efterstrivansvirda syften hade effektiva sanktioner
att tillgripa i sin verksamhet. Dirmed kunde det inte anses tillfreds-
stillande med ridande ordning, som innebar att det kunde droja
mycket ling tid innan utfirdade vitesforligganden och vitesférbud
vann laga kraft och blev verkstillbara.

Spelutredningen limnade ocksd exempel pd andra lagar dir det
har ansetts nodvindigt med bestimmelser som innebir att vites-
foreligganden ir verkstillbara trots att de inte har vunnit laga kraft.
Dessa, som 1 viss min ir av skiftande art, redovisas kort 1 det fol-
jande (se avsnitt 5.3).

Det forslag som Spelutredningen slutligen bestimde sig for fick
foljande lydelse: *Tillsynsmyndigheten fir meddela de foreligganden
och férbud som behovs for att denna lag och de féreskrifter och
villkor som har meddelats med stéd av lagen ska féljas. Ett sddant
foreliggande eller forbud fir forenas med vite. Beslut om
foreliggande eller forbud giller omedelbart, om inte annat
bestims.”

Som skil till formuleringen ”"om inte annat bestims” anférde
Spelutredningen bl.a. féljande. Det kunde uppstd situationer dir
tillsynsmyndigheten t.ex. saknade anledning att misstinka att
adressaten for ett vitesforeliggande skulle vidta dtgirder 1 forhal-
ningssyfte och dirfér bedomde att det inte krivdes sirskild skynd-
samhet. I ett sidant fall kunde det saknas behov av ett vites-
foreliggande som gillde omedelbart. Det skulle dirfor inforas en
modell som innebar att ett beslut om foreliggande eller forbud
gillde omedelbart, om inte annat bestimdes. Spelutredningen
konstaterade att en sddan ordning stimde &verens med vad som
redan gillde f6r beslut om varning och &terkallelse av tillstdnd
enligt 51 § lotterilagen.
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5.3 Exempel pa omedelbart gillande beslut

Omedelbart gillande beslut férekommer pd flera omriden. Spelut-
redningen gav i sitt betinkande exempel pd nigra lagrum som
reglerar omedelbart gillande beslut, vilka redogérs for 1 korthet
nedan.

Skollagen (2010:800)

I 7 kap. 23 § foreskrivs att om en skolpliktig elev inte fullgér sin
skolgdng och detta beror pd att elevens virdnadshavare inte har
gjort vad denne ir skyldig att gora f6r att s3 ska ske, f&r hemkom-
munen foreligga elevens vrdnadshavare att fullgéra sina skyldig-
heter. Ett sidant foreliggande fir férenas med vite. Ett beslut om
foreliggande giller omedelbart om inte annat beslutas.

Lagen (2008:112) om ekodesign

Av lagens 14 § framgdr att en tillsynsmyndighet fir meddela de
foreligganden och férbud som behovs for att lagen, de foreskrifter
som har meddelats med stéd av lagen samt foreskrifterna i en
genomférandedtgird enligt artikel 15 1 direktiv 2009/125/EG ska
foljas. Ett foreliggande eller forbud far férenas med vite. Av 15 §
framgdr att ett foreliggande enligt 14 § fir avse att en tillverkare,
dennes representant eller den person som avses 1 11 § ska tillhanda-
hilla de upplysningar, handlingar, varuprover och liknande som
behovs for tillsynen. Ett sddant foreliggande giller omedelbart
(prop. 2007/08:36, s. 42f.).

Forildrabalken

I mél eller drenden om virdnad, boende eller umginge kan ritten, 1
samband med meddelande av dom eller beslut i saken, om det finns
sirskilda skil, pd yrkande av en part féreligga motparten att vid
vite limna ifrdn sig barnet. Har vite f6relagts i samband med beslut
som avses 1 6 kap. 20 § forsta stycket, kan ritten férordna att fore-
liggandet ska gilla omedelbart, 6 kap. 21 §. Beslut om féreliggande
enligt forsta stycket fir overklagas endast i samband med
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overklagande av domen eller beslutet om virdnad, boende eller
umgange.

Lagen (2008:475) om kor- och vilotid vid internationell jarnvigstra-
fik

Av dess 25§ framgir att tillsynsmyndigheten fir meddela de
foreligganden eller forbud som behévs for att lagen och de
foreskrifter som har meddelats med stéd av lagen ska féljas. Ett
beslut om foreliggande eller férbud far forenas med vite. Ett sddant
foreliggande eller foérbud fir iven riktas mot staten som
arbetsgivare. Av 31 § framgr att tillsynsmyndigheten fir f6rordna
att dess beslut ska gilla omedelbart.

Utdver dessa exempel dterfinns liknande bestimmelser bla. 1
foljande lagar.

Viiglagen (1971:948)

Enligt 52 § far linsstyrelsen under vissa omstindigheter meddela
foreligganden att t.ex. ta bort byggnad, anliggning m.m. som har
kommit att medféra sidana oligenheter att ett tillstdnd till dem
inte skulle ha getts. Av 64 § framgir att ett féreliggande enligt 52 §
fir forenas med vite eller med foreskrift att Atgirden, om
foreliggandet inte foljs, kan komma att utféras genom
vighdllningsmyndighetens férsorg pd den forsumliges bekostnad.
Foljs inte ett foreliggande som innebir att dtgirden kan utforas
genom vighdllningsmyndighetens férsorg ska linsstyrelsen, om det
inte finns skl till annat, besluta att dtgirden ska utféras och hur
det ska ske. Dirvid ska linsstyrelsen se till att oskiliga kostnader
inte uppstdr. I beslut om foreliggande enligt forsta stycket eller
beslut enligt andra stycket fir forordnas att beslutet ska gilla
omedelbart.

Plan- och bygglagen (2010:900)

Omedelbart gillande vite regleras 1 11 kap. 38 § vari sigs att i ett
foreliggande enligt 19-24 §§ eller ett beslut enligt 27§ tredje
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stycket fir byggnadsnimnden bestimma att den 4tgird som fore-
liggandet eller beslutet avser ska genomfoéras omedelbart trots att
foreliggandet eller beslutet inte har vunnit laga kraft. Beslut om
forbud enligt 25, 30, 31, 32, 32 a eller 33 § giller omedelbart, om
ndgot annat inte bestims. Exempel pd ett sddant beslut (30 §) ir fall
di det dr uppenbart att ett rivningsarbete eller dylik 3tgird kan
medfora fara for minniskors liv eller hilsa. Byggnadsnimnden ska
d3 forbjuda att arbetet eller dtgirden fortsitter.

Miljobalken

I 26 kap. 26 § finns en bestimmelse om att en tillsynsmyndighet far
bestimma att dess beslut ska gilla omedelbart dven om det 6ver-
klagas. Detta giller generellt for de f6religganden och férbud som
tillsynsmyndigheten fir meddela for att miljobalkens foreskrifter
m.m. ska f6ljas.

Sammanfattningsvis kan utifrdn ovan gjorda redogédrelse konstate-
ras att omedelbart gillande beslut inte dr en alltfér sillsynt
foreteelse. Reglerna skiljer sig dock 4t i flera avseenden. I vissa fall
blir beslutet omedelbart gillande om inte annat bestims i det
enskilda fallet och i andra fall blir beslutet omedelbart gillande om
myndigheten 1 det enskilda fallet beslutar s3. I nigra av fallen rér
det sig om generella bestimmelser som giller samtliga beslut, t.ex. 1
miljobalken, och i andra fall rér det sig om specifika beslut som kan
goras omedelbart gillande, t.ex. forildrabalken. I de flesta fall dr det
en tillsynsmyndighet som meddelar de omedelbart gillande
besluten och annars domstol eller nimnd.
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5.4 Overviagande och forslag

Forslag: 52 § tredje stycket lotterilagen (1994:1000) utformas s3
att Lotteriinspektionen fir besluta att ett foreliggande eller
forbud vid vite som avser frimjandeforbudet i 38§ ska gilla
omedelbart.

Enligt direktiven ska utredningen &verviga ett system med vites-
foreligganden som ska gilla omedelbart. Som bakgrund angavs att
det i1 praktiken har visat sig vara svirt att utkriva viten eftersom
bade beslutet om foéreliggande forenat med vite samt beslutet att
utkriva detta vite kan 6verklagas i tre instanser.

Frimjandeférbudsutredningen begrinsar sitt forslag till att
enbart avse sddana foreligganden som rér frimjande enligt 38 §
dven om direktiven skulle kunna tolkas 1 ett bredare perspektiv,
dvs. att omfatta samtliga typer av foreligganden som
Lotteriinspektionen utfirdar. Omedelbart gillande vitesféreliggande
ir en si ingripande 3tgird att direktiven bor tolkas restriktivt.
Direktiven dr dessutom enbart inriktade pd frigan om
frimjandeférbudet.

Som framgdtt under redovisningen av exempel pid omedelbart
verkande vitesforeliggande ir sidana inte nigon helt ovanlig fore-
teelse. Enligt de exempel som redovisas ovan (se avsnitt 5.3) varie-
rar utformningen av bestimmelserna. De skiljer sig sdtillvida att det
i vissa fall ir domstol som beslutar om vite, i andra fall en tillsyns-
myndighet. Exempel pd det férsta dr forildrabalken och pd det
andra lagen om ekodesign. Reglerna skiljer sig ocks3 i sin uppbygg-
nad. Tvd huvudgrupper kan urskiljas. En innebir att beslutet blir
omedelbart gillande, om inte nigot annat bestims, en annan att
myndigheten 1 varje enskilt fall f8r avgéra om det aktuella beslutet
ska gilla omedelbart. I det férstnimnda alternativet blir omedelbart
gillande vitesforeliggande nirmast en huvudregel, 1 det andra mer
av en &tgird att ta till i speciella situationer.

Vilken vig som bér viljas f6r att bist uppnd syftet med omedel-
bart gillande vitesféreliggande ir till stor del beroende pi vad
tillimpande myndighet anser vara mest angeliget. Ett vite som
giller omedelbart ir en si ingripande dtgird som det endast bor
komma till anvindning nir det foreligger ett angeliget behov.
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Vid  Frimjandeférbudsutredningens  kontakter med Lotteri-
inspektionen har denna sirskilt pekat pd behovet av att kunna
utfirda foreligganden med omedelbart gillande vite vid kortvariga
evenemang. I dessa fall blir konsekvensen annars ofta att nir saken
vil ska domstolsprovas (eftersom den som forelagts vitet
regelmissigt 6verklagar) sd har arrangemanget upphort. Man kan
tinka sig dven andra situationer dir ett omedelbart verkande vite
kan vara en effektiv dtgird. En sddan kan vara en situation dir
Lotteriinspektionen forst 1 ett sent stadium fir kunskap om ett
frimjande, som den bedémer som angeliget att skyndsamt stoppa,
oavsett om det ir ett arrangemang/evenemang av kortvarig natur
eller tinkt att pdgd under lingre tid.

Den situation, vid vilken frigan om omedelbart gillande vites-
foreligganden kan bli aktuell, kan vara av mer eller mindre allvarlig
art. Ovan har Frimjandeférbudsutredningen tagit upp ndgra exem-
pel pd andra férfattningar dir omedelbart gillande beslut ir eller
kan bli aktuellt. Av dessa kan vid forsta pdseende t.ex.
bestimmelsen om att tillhandahdlla upplysningar och utfd
handlingar och varuprover som nimns i lagen om ekodesign synas
vara en mindre ingripande &tgird in motsvarande bestimmelse i
t.ex. skollagen, férildrabalken och fér den delen ocksd plan- och
bygglagen i vilken liv och hilsa ir skyddssyftet.

I Lotteriinspektionens fall ror det sig inte om ett skyddsbehov
av samma dignitet som t.ex. i plan- och bygglagen men ind3 ett
skyddsbehov och tillika effektivitetsbehov av stor betydelse. Aven
med beaktande hirav forefaller det dock inte pdkallat att huvud-
regeln ska vara att foreliggandet forenat med vite ska gilla
omedelbart.

Frimjandeférbudsutredningen har stannat vid att foresld en
bestimmelse som innebir att tillsynsmyndigheten, i detta fall
Lotteriinspektionen, ges en mojlighet att besluta om omedelbart
gillande vitesforeligganden. Det fir foljaktligen ankomma pi
myndigheten att 1 varje enskilt fall bedéma om situationen ir sd
angeligen att ett omedelbart gillande vitesféreliggande bér komma
1 friga. Frimjandeforbudsutredningen viljer foljaktligen ett mindre
ingripande alternativ som inte medfér att omedelbart gillande
vitestéreliggande blir huvudregel.

Lotterilagens bestimmelser om vite dterfinns 1 52§, dir det
foreskrivs att ett foreliggande eller forbud fir férenas med vite.
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Frimjandeférbudsutredningens forslag innebir att ett tredje stycke
tllférs paragrafen enligt vilket tillsynsmyndigheten fir férordna att
foreligganden eller forbud som avser frimjandeférbudet 1 38 § ska
gilla omedelbart.

I enlighet med vad som anférts under avsnittet om frimjande-
férbudet har Frimjandeférbudsutredningen granskat tidigare
utredningar. Frigan om omedelbart gillande vitesforeligganden har
behandlats av en tidigare utredning, nimligen Spelutredningen.
Aven Lotteriutredningen tog upp frigan men lade pi grund av
tidsbrist inte fram nigot férslag. Spelutredningens férslag innebar
att beslut om foreliggande skulle gilla omedelbart, om inte annat
bestims och utan begrinsning till vissa féreligganden. Remissut-
fallet var blandat med tillstyrkande av bl.a. Lotteriinspektionen och
avstyrkande av frimst mediebolag som ansdg forslaget rittsosikert.
Skilet till att s& f3 yttrade sig i denna viktiga friga framstir som
oklart. Eventuellt kan det ha sin grund i att Spelutredningen hade
ett bredare mandat och tog upp betydligt fler frigor in de som
omfattas av Frimjandeférbudsutredningens uppdrag.

I Lotteriinspektionens yttrande till Spelutredningen vilkomnade
inspektionen forslag som leder till en effektivare myndighetsutov-
ning. Samtidigt framférde inspektionen att den upplevde vitesin-
strumentet som ett trubbigare instrument in t.ex. straff- och
sanktionsavgifter eftersom man befarade att det ind3 skulle leda till
att domstolarna 1 mdnga fall skulle komma att inhibera besluten,
dvs. stoppa verkstillighet tills vidare. Lotterinspektionen fann att
mojligheten att 13ta vitesforligganden gilla omedelbart pd intet sitt
skulle komma att ersitta mer effektiva sanktioner som sanktions-
avgifter. Lotteriinspektionens sdlunda uttalade uppfattning har
dven framforts till Frimjandeférbudsutredningen. Utredningen vill
med anledning hirav framféra att den inte har till uppgift att fore-
sli andra sanktionsdtgirder in omedelbart gillande vites-
foreligganden. Frigan om sanktionsavgifter, vilka enligt utredningen i
och for sig sikert kan utgdéra en mycket kraftigt verkande sanktion
1vissa situationer, omfattas inte av uppdraget.

Som framhillits ovan ir ett foéreliggande férenat med vite som
ska gilla omedelbart en ingripande &tgird och torde ocksd
uppfattas sd av den som triffas av beslutet. Man kan dirfor férvinta
sig att dtskilliga beslut blir féremdl f6r ansékan om inhibition i
allmin férvaltningsdomstol.
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Lotteriinspektionen har pekat pd svrigheterna att utforma ett
foreliggande, vilket ocksd Frimjandeforbudsutredningen har tagit
upp 1 avsnittet om frimjandeférbudet. Ett foreliggande fir aldrig
formuleras pd ett sidant sitt att det kan riskera att komma 1 kon-
flikt med den grundlagsskyddade tryck- och yttrandefriheten.
Mycket hoga krav miste kunna stillas pd beslutande myndighets
kompetens att kunna handligga en si grannlaga och fér den
enskilde ingripande uppgift som ett beslut om omedelbart gillande
vite.

Frimjandeférbudsutredningen vill i detta sammanhang idven till-
ligga foljande.

I utredningens direktiv nimns ocksd problemet med att upp-
ritthdlla ett frimjandeférbud mot annonser i dagstidningar mot
bakgrund av tryckfrihetsférordningens (TF) regler. HFD har 1
nigra domar som redogjorts for i avsnitt 4.3.3 (RA 2010 ref. 115 T
och II) analyserat denna grinsdragning mellan kommersiell reklam
och TF. Grinsdragningen mellan material som ir skyddat enligt TF
och material som kan angripas med ett féreliggande eller ett f6rbud
enligt, som 1 detta fall, lotterilagen leder ofta till svira
avvigningsfrigor. Yttrandefrihetsgrundlagen (YGL) och TF har i
egenskap av grundlagar foretride. Med en mediemarknad som
priglas av snabba férindringar blir det dessutom in svirare att
skilja mellan redaktionellt material och marknadsféring av rent
kommersiell natur.

I HFD:s avgorande RA 2010 ref. 115 II har domstolen sirskilt
berort frigan om utformningen av ett foreliggande. Det framgir
att ett foreliggande inte far vara s generellt utformat att det inte
gdr att gora en bedémning av omstindigheterna i det enskilda fallet
huruvida TF ir tillimplig eller inte. Denna avvigning mellan kom-
mersiell reklam och grundlagsreglering forekommer pd flera
omriden, inte minst inom marknadsféringsomridet vid tillimpning
av marknadsforingslagen (2008:486), MFL. I dessa mdl har
domstolarna, Marknadsdomstolen och i vissa fall dven tingsritten,
att 1 varje enskilt fall ta stillning till om pdtalad reklam endast har
ett kommersiellt syfte och kommersiella férhdllanden till féremal
och vid en avvigning alltid ge grundlagen féretride och dirmed
ogilla talan. Den bedémning som gors giller emellertid inte
generellt utan avser alltid enbart det enskilda foretagets
forhillanden och har ingen annan biring pd andra foretags
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handlande in att domstolens uttalande kan tjinstgora som ledning
for dessa.

Vid 6vervigande av ett sddant individuellt riktat foreliggande
eller forbud uppstir alltid frigor om hur det ska utformas fér att
inte bara ticka den situation som utgér skilet till foreliggandet
utan ocksd situationer som inte ir exakt likalydande men 1 allt
visentligt dr desamma. Det kan ju intriffa att den som féreliggan-
det eller forbudet riktar sig mot gor en helt obetydlig dndring i sin
marknadsféring och hivdar att féreliggande inte omfattar den nya
situationen varfér han eller hon ritteligen ska undgd att triffas av
foreliggandet eller att i vart fall problemet vid en efterféljande
prévning 1 domstol uppkommer om huruvida foreliggandet
verkligen omfattar det nya férhéllandet. Just av detta skil beslutar
ovan nimnda domstolar, nir frdga blir om att férbjuda en viss
marknadsféringsdtgird, att foreliggandet omfattar bide det
foreliggande forhdllandet och visentligen samma férhéllanden. Det
kan t.ex. rora sig om en annonstavla eller en tidningsannons med
reklam for ett otilldtet lotteri. Efter utfirdande av ett foreliggande
skulle en helt obetydlig dndring i reklamen frin marknadsférarens
sida kunna medfora de svdrigheter som nimns ovan. Situationen pd
lotterisidan synes minga ginger kunna vara likartad, dven om skill-
nader finns. Enligt lotterilagen kan det vara angeliget att f6rbjuda
hela annonsen, enligt MFL ofta bara ett ord eller flera.
Problematiken kan ind4 vara likartad genom att annonséren kan
vilja att gora endast en obetydlig indring i1 annonseringen.
Marknadsdomstolens vil etablerade praxis bygger pa ett avgérande
av Hogsta domstolen (NJA 1961 s. 715). Trots att avgorandet dr
ildre och marknaden har genomgitt stora forindringar har
innebérden av avgdrandet fortfarande relevans och avgérandet
torde med foérdel kunna tjina som forebild dven for
Lotteriinspektionen vid utformningen av framtida foreligganden
under likartade omstindigheter. Samtidigt mdiste sirskild
uppmirksamhet idgnas it ett foreliggande som riktar sig mot en
publicist mot bakgrund av tryck- och yttrandefrihetsgrundlagarnas
forbud mot censur och hindrande dtgirder. Sjilvklart miste ett
foreliggande eller forbud utformas s att den ansvarige fir klart for
sig vad som krivs for att f6lja foreliggandet och dessutom vara s3
utformat att det inte kan komma 1 strid med den
grundlagsskyddade tryck- och yttrandefriheten.
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¢} Konsekvensanalys

6.1 Redovisning enligt kommittéférordningen
(1998:1474)

Enligt 14 § kommittéforordningen ska en utredning, sdvitt nu ir
ifrdga, 1 sitt betinkande redovisa eventuella kostnader eller intikter
for staten, kommuner, landsting, foretag eller andra enskilda och
finansiering av dessa kostnader. Aven konsekvenser av sidana for-
slag som har betydelse for brottsligheten och det brotts-
forebyggande arbetet, for sysselsittning och offentlig service 1 olika
delar av landet, for smd foretags arbetsforutsittningar,
konkurrensformiga eller villkor 1 &vrigt 1 férhillande till stérre
foretags, for jimstilldheten mellan kvinnor och min eller for
mojligheterna att nd de integrationspolitiska mélen ska redovisas.

Innehller betinkandet forslag till nya eller indrade regler, ska
forslagens kostnadsmissiga och andra konsekvenser anges 1 betink-
andet 1 enlighet med férordningen (2007:1244) om konsekvensut-
redning vid regelgivning.

Med dessa bestimmelser som grund gor Frimjandeférbuds-
utredningen foljande analys av konsekvenserna av sina férslag.

6.2 Framjandeforbudsutredningens direktiv och
utredning

I Frimjandeférbudsutredningens direktiv sigs att utredningen ska
bedéma férslagens konsekvenser foér bl.a. minskat spelberoende
samt de ekonomiska konsekvenserna av férslagen for enskilda indi-
vider, niringslivet och det allminna. Forslagens kostnadseffekter
ska beskrivas. Om forslagen kan forvintas leda till kostnads-
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okningar f6r det allminna ska utredningen foresl hur dessa ska
finansieras.

Utredningens férslag innebdr idndringar i tre paragrafer i
nuvarande lotterilag. Den férsta av de foreslagna dndringarna ir en
indring 1 38§ lotterilagen som innebir att frimjandeférbudet
foreslds omfatta alla lotterier som inte bedrivs med tillstind
meddelade enligt lotterilagen. Detta innebir ingen reell skillnad
utan endast en justering eftersom férbudet omfattar samma
lotterier som tidigare.

Vidare foreslds att straffbestimmelsen 1 54 § ska omfatta alla
overtridelser av frimjandeférbudet 1 38 §, dvs. frimjande av alla
lotterier som inte ir anordnade med stéd av lotterilagen.
Andringen innebir att fler lotterier 4n i dagsliget kommer att
omfattas av straffbestimmelsen (dvs. dven svenska otillitna
lotterier). Frimjandeférbudet kommer dirmed att kunna anvindas
som det ir tinkt mot de lotterier som redan varit férbjudna enligt
den nuvarande lydelsen eftersom bestimmelsen i och med
justeringen rittar till de problem som har klarlagts 1 férhéllande till
EU-rittsliga bestimmelser.

Slutligen har utredningen foreslagit att Lotteriinspektionen ska
ges mojlighet att besluta att foreligganden férenade med viten och
som avser frimjandeférbudet ska gilla omedelbart.

6.3 Konsekvensanalys

For rittsvdsendet forutses att de foreslagna dndringarna i ett
inledningsskede kan leda till fler domstolsprocesser for att sedan
avklinga och réra frimst frigor om kvillstidningsféretagens reklam
for utlindska bolags lotterier. I vart fall i ett inledningsskede kan
foljaktligen arbetsbordan for sdvil Lotteriinspektionen 1 egenskap
av tillsynsmyndighet och domstolarna komma att 6ka. Lotteri-
inspektionen fir med de nya bestimmelserna som Frimjandefor-
budsutredningen foresldr en dn viktigare roll och en tyngre arbets-
borda. T perspektivet av tillrickliga resurser forefaller Lotteri-
inspektionens nuvarande organisation vid en férsta anblick vara
nigot svag, sirskilt om det kan bli aktuellt att intensifiera antalet
foreligganden foérenade med omedelbart gillande vite. Vid samtal
med inspektionens ledning har denna emellertid sagt sig ha en s&
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flexibel organisation att myndigheten med nuvarande resurser kan
mota utmaningarna. Frimjandeférbudsutredningen har ingen
anledning att ifrdgasitta detta.

Nir det giller eventuella konsekvenser f6r dklagare och polis ir
det svdrt att bedoma dessa eftersom det — som Frimjandeférbuds-
utredningen uppfattar det — inte pdgir nigon storre utrednings-
verksamhet inom spelomridet foér nirvarande. Skulle Lotteri-
inspektionen anmila misstinkta brott 1 storre omfattning dn hittills
skulle detta kunna leda till begiran om resursforstirkning.
Frimjandeférbudsutredningen gér ind3 den beddmningen att
nigon resursforstirkning inte dr pdkallad vare sig for Lotteri-
inspektionen eller f6r domstolar, dklagare eller polis.

For den enskilde kan en minskning av marknadsféringen for
utlindska spelbolag, som for nirvarande frin manga hill ir bide
intensiv — och ibland aggressiv — antas f en viss avhillande effekt
fér de som spontant tar till sig reklamen och prévar olika spel. Det
far dock anses som tveksamt om de nya reglerna f&r nigon nimn-
vird effekt pd spelare generellt. Vid en minskning av marknads-
foringen finns det dock skil att anta att personer som har haft pro-
blem med spelande och ungdomar ir de som frimst kan komma att
uppleva en forbittring av férutsittningarna for att kontrollera sitt
spelande (bl.a. Binde, [2014] Gambling advertising: A critical
research review). Utbudet av reklam kommer dock att fortsitta
genom den omfattande marknadsféringen for otillitna utlindska
lotterier som férekommer pd internet, t.ex. 1 sociala medier, liksom
i flera utlindska tv-kanaler och som inte kan angripas genom de
indringar som Frimjandeforbudsutredningen foreslir. Vad en
minskning av marknadsféring i svenska medier av spelreklam skulle
innebira fér normaliseringen av spel — dvs. att spel om pengar
uppfattas som en positiv aktivitet 1 stillet for en produkt dir sociala
skyddshinsyn ir en utgingspunkt — ir osikert men det finns skil
att anta att vir syn pd spel pdverkas av forindring i
marknadsféringen (Statens folkhilsoinstituts rapport R2010:19).

Aven for de mediebolag som ir etablerade i Sverige och lyder
under svensk jurisdiktion samt for idrotten forutses forslagen
komma att foranleda konsekvenser i form av minskade intikter for
reklam m.m. Att mirka dr dock att dessa intdkter till del hirror frin
spelbolag som inte har tillstind 1 Sverige.
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/ Forfattningskommentar

Forslag till lag om andring i lotterilagen (1994:1000)

38§
Frimjandeférbudet i paragrafens férsta stycke forsta punkt dndras
till att avse frimjande av ett lotteri som inte anordnats med stéd av
lotterilagen. Andringen har behandlats i avsnitt 4.5.2.

Andringen i paragrafens andra stycke ir foranledd av indringen
i forsta stycket forsta punkten.

52§

Sista meningen 1 andra stycket dr nytt och innebir att Lotteri-
inspektionen fir besluta att de foreligganden eller férbud vid vite
som myndigheten meddelar avseende frimjandeférbudet 1 38 § ska
gilla omedelbart. Tilligget har behandlats 1 avsnitt 5.4.

54§

Andringen innebir att allt olovligt frimjande av deltagande blir
straffbelagt som brott mot lotterilagen enligt 54 §. Det kriminaliserade
omridet utvidgas till att gilla dven frimjande av deltagande i
otillitna svenska lotterier. Andringen har behandlats i avsnitt 4.5.3.

ITkrafttridande

Lagen foreslds trida i kraft den 1 januari 2016.
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Framjandeforbudet i lotterilagen (Fi 2014:01)

Beslut vid regeringssammantride den 23 januari 2014

Sammanfattning

Snabba insatser frin statens sida och verkningsfulla sanktioner vid

overtridelser av lotterilagen (1994:1000) ir av avgorande betydelse

for att lagens syften ska uppritthéllas. En sirskild utredare ska bl.a.

limna forslag p8 hur sanktionerna foér lotterilagens s.k.

frimjandeférbud kan justeras. Utredaren ska limna nodvindiga

forfattningsforslag. I uppdraget ingdr att

o foresld de lagindringar som behdvs foér att utformningen av
frimjandeforbudet inte ska gora dtskillnad mellan svenska och
utlindska lotterier,

e ta stillning till utformningen av straffansvar {6r frimjande 1 54 §
andra stycket lotterilagen si att straffansvaret avser alla overtri-
delser av frimjandeférbudet, oavsett om frimjandet avsett ett
svenskt eller utlindskt lotteri,

o Overviga ett system med vitesforeligganden som ska gilla
omedelbart.

Uppdraget ska redovisas senast den 30 november 2014.
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Nuvarande reglering

De 6vergripande syftena med dagens svenska spel- och
lotterireglering ir att spel ska bedrivas sunt och sikert. Spelare ska
skyddas frdn att bli utsatta f6r brott liksom frdn att hamna 1
spelberoende. Regleringen baseras dven pd att overskott frin
lotterier ska komma det allminna till del, antingen till staten eller
till ideella organisationer som allminheten finner virda att stodja.

For att anordna lotterier 1 Sverige krivs det tillstdnd enligt
lotterilagen. Lotterilagen innehdller dven bestimmelser om straff
och férverkande samt regler om varning, dndring av speltillstind,
3terkallelse av sidant tillstdnd, féreligganden, férbud och vite.

Lotterilagen innehéller ocksa ett sirskilt forbud mot frimjande i
38 §, vilket innebir att det dr férbjudet att frimja dels lotterier som
anordnas 1 Sverige men som inte har tillstind, dels lotterier som
anordnas utomlands. Enligt lotterilagen déms den som uppsitligen
eller av grov oaktsamhet olovligen anordnar lotteri till béter eller
fingelse 1 hogst sex manader (54§ forsta stycket 1). Den som
olovligen i yrkesmissig verksamhet eller annars 1 férvirvssyfte upp-
sdtligen frimjar deltagande 1 ett utom landet anordnat lotteri, om
frimjandet sirskilt avser deltagande frin Sverige, doms till boter
eller fingelse 1 hogst sex minader (54 § andra stycket). Om brottet
ir grovt, dr straffet fingelse i hogst tva &r (54 § fjirde stycket).

Regeringskansliets 6versyn av andra delar av lotterilagen

Lotterilagen saknar regler om spelansvar och marknadsféring. Mot
bakgrund av att spelmarknaden ska vara sund och siker avser rege-
ringen att inom Regeringskansliet genomféra en separat éversyn av
lotterilagen 1 de berérda delarna. Aktérerna bor ha enhetliga regler
att forhilla sig till pd detta omrade. Vidare ska tillstindsgivningen
for AB Svenska Spel och ATG ses ¢ver inom Regeringskansliet
med avsikten att flytta tillstdndsgivningen frin regeringen till
Lotteriinspektionen. Kriterierna fér denna tillstdndsgivning ska
finnas tydligt angivna i lagen.
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Uppdraget
Allménna utgingspunkter for utredningen

For att uppnd syftena med spelregleringen ir det av grundliggande
betydelse att det krivs tillstdind for spelverksamhet samt att spel-
verksamheten stdr under statlig tillsyn. Aktérer som finns pd spel-
marknaden ska kunna kontrolleras och aktérer som saknar svenskt
tillstdnd ska kunna motverkas. Spelutredningen konstaterade 1 sitt
betinkande En framtida spelreglering (SOU 2008:124) att
sanktionssystemet pd lotterilagens omrdde inte 1 alla delar ir
tillricklige effektivt. For att syftena med lotterilagstiftningen ska
kunna uppnds ir det av avgdrande betydelse med snabba och
verkningsfulla reaktioner fr@n statens sida pd overtridelser av
lagstiftningen.

Vitesforeligganden som ska gilla omedelbart.

Vissa typer av beslut pd lotteriomrddet ir forenade med viten. I
praktiken har det emellertid visat sig vara svért att utkriva viten, dd
bide beslut om att forena foreligganden med vite och beslut att
kriva ut vite kan overklagas i tre instanser. Det finns mot denna
bakgrund skil att 6verviga om vitesforeligganden ska gilla med
omedelbar verkan.

Frimjandeforbudet

Lotterilagen innehéller inga sirskilda bestimmelser om marknads-
foring av spel och lotterier. Det finns alltsd inte nigon lagstiftning
som sirskilt tar sikte pd spelreklam som det t.ex. finns rérande
tobaks- och alkoholreklam. Nigot generellt férbud mot all mark-
nadsforing av spel om pengar ir inte aktuellt. Viss marknadsforing
av lotterier, inklusive sddan marknadsféring som sker frén statens
sida, har dven godtagits av EU-domstolen 1 dess praxis (C-338/04,
C-359/04 och C- 360/04 Placanica med flera).

Frimjandeférbudet 1 38 § lotterilagen syftar dock bla. till att
férhindra att anordnare utan svenskt tillstind marknadsfor sig 1
Sverige. Trots bestimmelsen férekommer en omfattande annonse-
ring for anordnare utan svenska tillstdnd 1 tv, dagspress, radio och
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genom elektronisk kommunikation. Lotteriinspektionen har fére-
lagt dagstidningar och andra medier att upphéra med publicering av
sddana annonser.

Det har emellertid visat sig svirt att 1 praktiken uppritthélla ett
frimjandeférbud mot annonser i dagstidningar. Hogsta
forvaltningsdomstolen har provat férbudsféreligganden  frin
Lotteriinspektionen mot viss spelannonsering (RA 2010 ref. 115 1
och II). Domstolen slog fast att det krivdes en beddmning av om
tryckfrihetsforordningen (TF) ir tillimplig med beaktande av
omstindigheterna 1 det enskilda fallet. Oddsuppgifter bedémdes
syfta ull att tillgodose lisarnas nyhetsintresse och ansdgs dirfor
skyddade av TF. Att publicera kommersiella annonser konstatera-
des dock ha rent kommersiella syften och omfattades dirfor inte av
TF:s skydd. Lotteriinspektionen hade dirfor 1 och for sig fog for
att utfirda ett vitesforeliggande. Det aktuella foreliggandet gillde
dock generellt och medgav inte en prévning av TF:s tillimplighet 1
det enskilda fallet. TF hindrade dirfér att ett foreliggande av detta
slag utfirdades.

Ytterligare ett problem ir att regleringen av straffansvaret for
frimjande av lotterier som anordnas utanfér Sverige skiljer sig frén
regleringen av frimjande av lotterier som anordnas olovligen i
Sverige. Skillnaden ligger 1 att det 1 54 § andra stycket lotterilagen
foreskrivs ett sjilvstindigt straffansvar fér den forsta situationen
medan det andra fallet rérande lotterier som anordnas olovligen i
Sverige bestraffas som medverkan till brott mot lotterilagen enligt
54§ forsta stycket lotterilagen med stéd av 23 kap. 4§
brottsbalken. Hogsta domstolen har funnit att detta stred mot EU-
ritten (NJA 2012 s. 1073).

Enligt det férhandsavgérande som inhimtades 1 mélet (férenade
méilen C-447/08 och C-448/08) utgor artikel 49 EG (numera
artikel 56 EUF-fordraget) hinder for lagstiftning enligt vilken den
som frimjar lotteri som anordnas i en annan medlemsstat kan bli
foremal for stringare pdfoljder in den som frimjar sddana spel som,
utan tillstdnd, anordnas i landet. Det féreligger dock enligt EU-
domstolen inte nigot hinder mot en reglering som sidan som
straftbeligger frimjande av deltagande frin Sverige i utlindska
lotterier pa det sitt som sker 1 54 § andra stycket lotterilagen.

Hégsta domstolen konstaterade sammanfattningsvis att samt-
liga annonser som 3talet gillde fick anses ha en utformning som

72



SOU 2015:34

syftade till att frimja deltagande och att frimjandet hade skett upp-

sitligen. Atalet ogillades dock med hinvisning till att utformningen

av sanktionerna var diskriminerande. Den som frimjar ett
utlindskt lotteri kan i minga fall, men inte alltid, komma att
straffas stringare in om det hade gillt ett otilldtet svenskt lotteri.

Det dr nddvindigt att dven fortsittningsvis kombinera forbuds-
lagstiftningen med ett frimjandeférbud som sd l&ngt som mojligt
bidrar till att motverka att det inom landet férekommer spel om
pengar som saknar lagstdd. Mot bakgrund av den rittspraxis som
redovisas ovan miste det Overvigas hur marknadsforing frin
aktorer utan svenskt tillstdnd ska kunna kontrolleras och &liggas
sanktioner. Utformningen av frimjandeférbudets sanktioner ska
goras utifrdn att de inte ska gora dtskillnad mellan svenska och
utlindska lotterier.

I 38 § lotterilagen gors vidare en uttrycklig skillnad mellan lotte-
rier som ir anordnade inom landet och lotterier som ir anordnade
utom landet. Hogsta foérvaltningsdomstolen har noterat att
bestimmelsen givits en olycklig utformning men konstaterade
samtidigt att bestimmelsen inte innefattar nigon negativ
sirbehandling utan att férbudet giller frimjande av sdvil svenska
som utlindska lotterier till vilka tillstdnd inte har limnats (RA 2004
ref. 95). Mot bakgrund av avgérandet finns det anledning att se
over utformningen av bestimmelsen.

Utredaren ska
o foresld de lagindringar som behovs fér att utformningen av

frimjandeférbudet inte ska gora dtskillnad mellan svenska och

utlindska lotterier,

o utforma straffansvaret f6r frimjande 1 54 § andra stycket
lotterilagen si att det avser alla &vertridelser av frimjande-
forbudet, oavsett om frimjandet avsett ett svenskt eller
utlindskt lotteri,

o {verviga ett system med vitesforeligganden som ska gilla
omedelbart.

Utredaren ska inte limna férslag till grundlagsindringar.
Utredaren ska i sina stillningstaganden och forslag efterstriva ett
system som ur ett rittssikerhetsperspektiv blir s& enkelt, férut-
sebart och effektivt som mojligt. Samtliga férslag ska vidare utfor-
mas med beaktande av EU-ritten.
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Konsekvensbeskrivningar

Utredaren ska bedéma forslagens konsekvenser for bl.a. minskat
spelberoende, samt de ekonomiska konsekvenserna av férslagen for
enskilda individer, niringslivet och det allminna. Forslagens kost-
nadseffekter ska beskrivas. Om férslagen kan forvintas leda till
kostnadsokningar for det allminna, ska utredaren féresld hur dessa
ska finansieras.

Samrad och redovisning av uppdraget

Utredaren ska hilla sig informerad om relevant arbete inom lotte-
riomridet som pdgdr i andra linder. Vidare ska utredaren félja det
arbete som pdgdr 1 EU-kommissionens expertgrupp for spel-
ginster. Utredaren ska hilla sig informerad om den 6versyn av
lotterilagen som sker inom Finansdepartementet. Utredaren ska
under arbetet samrida med Lotteriinspektionen, Folkhilso-
myndigheten, Konsumentverket samt polis- och 3klagarvisendet.
Utredaren bor dirutéver samrida med andra relevanta aktorer. I
uppdraget ingdr att, utifrin de dverviganden som gjorts, limna
fullstindiga foérfattningsforslag.
Uppdraget ska redovisas senast den 30 november 2014.

(Finansdepartementet)
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Tillaggsdirektiv till Utredningen om framjandeforbudet i
lotterilagen (Fi 2014:01)

Beslut vid regeringssammantride den 13 november 2014

Forlangd tid fér uppdraget

Regeringen beslutade den 23 januari 2014 kommittédirektiv om
frimjandeférbudet i lotterilagen (dir. 2014:6). Enligt utredningens
direktiv skulle uppdraget redovisas senast den 30 november 2014.

Utredningstiden forlings. Uppdraget ska i stillet redovisas senast
den 31 mars 2015.

(Finansdepartementet)
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Kunskapsliget pd kirnavfallsomridet 2015.
Kontroll, dokumentation och finansie-
ring for 6kad sikerhet. [11]

Néringsdepartementet

Attraktiv, innovativ och hillbar — strategi
for en konkurrenskraftig jordbruks-
och tridgirdsniring. [15]

Okat virdeskapande ur immateriella
tillgingar. [16]

Gor Sverige i framtiden — digital
kompetens. [28]

Uppgiftslimnarservice for féretagen. [33]

Socialdepartementet

Mer gemensamma tobaksregler.
Ett genomférande av tobaks-
produktdirektivet. [6]

Sedd, hérd och respekterad. Ett
indamélsenligt klagomé&lssystem
i hilso- och sjukvirden. [14]

For kvalitet — Med gemensamt ansvar. [17]
Trygg och effektiv utskrivning frin sluten
vard. [20]
Mer trygghet och bittre férsikring.
Del 1 + 2. [21]

Nista fas i e-hilsoarbetet. [32]

Utbildningsdepartementet
Rektorn och styrkedjan. [22]

En yrkesinriktning inom teknik-
programmet. [29]

Utrikesdepartementet
Grinser 1 havet. [10]
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