Promemoria Bilaga till
. . regerings-
Regeringskansliet konalibaciut

2025-02-19
HR2025/00344

Finansdepartementet
Avdelningen for offentlig forvaltning
Enheten for offentlig upphandling
Joanna Hedqyvist

Oversyn av spellagens tillampningsomrade

Sammanfattning av uppdraget

En sakkunnig (i det f6ljande utredaren) ges 1 uppdrag att se 6ver spellagens
(2018:1138) tillimpningsomrade, sirskilt vad giller det s.k. riktningskriteriet.
Syftet med uppdraget dr att olicensierat spel pa ett enklare och mer effektivt
sitt ska stingas ute jimfért med vad som dr mojligt med dagens reglering.

Utredaren ska bl.a.

* analysera och ta stillning till hur spellagens tillimpningsomrade kan
tortydligas och utvidgas, t.ex. genom dndring av riktningskriteriet,

* sarskilt ta hinsyn till att forslaget ska bidra till att motverka
betalningsfloden mellan svenska konsumenter och olicensierade
spelbolag,

* sirskilt redogora for vilka effekter ett utokat tillimpningsomrade far
for spelregleringen och annan lagstiftning, och

* limna nodvindiga forfattningsforslag.

Uppdraget ska redovisas till Regeringskansliet (Finansdepartementet) senast
den 17 september 2025.

Bakgrund
Den svenska spelregleringen

Spelregleringen bygger pa ett licenssystem dar alla som agerar pa den svenska
spelmarknaden ska ha en licens (3 kap. 3 § jimford med 1 kap. 2 § spellagen)
och aktorer utan licens ska stingas ute. Spelverksamhet ska enligt spel-
lagstiftningen vara limplig ur allmian synpunkt samt bedrivas pa ett sunt och
sikert sitt, under offentlig kontroll. Det stills krav pa ett starkt konsument-
skydd och en hog sikerhet pa spelen. De negativa konsekvenserna av



spelande ska begrinsas och en licenshavare har en langtgiaende skyldighet att
skydda spelarna mot Gverdrivet spelande (se 3 kap. 1 § och 14 kap. 1 §
spellagen).

Det dr olagligt att tillhandahilla spel som saknar nédvindig svensk licens
(19 kap. 1 § spellagen). Det dr ocksa olagligt att frimja sidant spel (19 kap.
2 § samma lag). Uttrycket frimjande omfattar bl.a. tillhandahéllande av
betalningslosningar som riktar sig explicit till aktorer inom spelbranschen.
Normala betalningsuppdrag bor inte betraktas som fraimjande av olagligt
spel. Diremot kan betalningsférmedling innebira ett frimjande om
betalningsférmedlaren vet att betalningen avser olagligt spel

(prop. 2022/23:33 s. 25). Frimjande kan ocksa omfatta annonsering eller
marknadsforing av olaglig spelverksamhet (prop. 2017/18:220 s. 221).
Betaltjanstleverantorer ska vidare blockera kortbetalningar till spelverk-
samhet som saknar nédvindig licens (13 kap. 1 § spelférordningen).

Om licenskravet giller for viss spelverksamhet, dvs. om licens dr nédvandig
eller inte, avgors bl.a. av spellagens tillimpningsomrade. Enligt 1 kap. 2 § ar
lagen tillimplig pa allt spel som tillhandahalls i Sverige. Onlinespel som inte
riktas till den svenska marknaden ska inte anses tillhandahallna i Sverige (det
s.k. riktningskriteriet).

Spel utan svensk licens

Olicensierat spel dr problematiskt av flera anledningar. Spel hos olicensierade
aktorer undergraver spellagstiftningen och gor den mindre effektiv samtidigt
som enskilda personer riskerar att fara illa. Spelbolag som saknar licens i
Sverige kan inte forvintas folja spellagens krav vad giller exempelvis
spelansvar. Sadant spel kan dartill vara mer riskfyllt for spelaren eftersom det
inte alltid finns begrinsningar vad giller insittningar och forluster. Det ar
inte heller méjligt att stinga av sig fran olicensierat spel genom det nationella
sjalvavstingningsregistret Spelpaus.se. Det forekommer att det utnyttjas av
olicensierade spelbolag genom direktreklam med budskap om att spelaren
kan spela trots att denne stingt av sig fran spel via Spelpaus.se. Spel hos
olicensierade aktorer kan darfér medfora en 6kad risk for att utveckla
spelproblem och orsaka en storre utsatthet for personer med ett problem-
spelande. Kriminella utnyttjar ocksa sidan spelverksamhet for penningtvitt
och matchfixning. Samhillet bedéms dartill ga miste om betydande skatte-
intdkter varje ar till f6ljd av olicensierat spel. Det olicensierade spelet
snedvrider ocksa konkurrensen mellan spelbolagen.
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Enligt Spelinspektionens berikningar dr kanaliseringsgraden, dvs. andelen
spel som sker pa den licensierade spelmarknaden, omkring 86 procent. For
kommersiellt onlinespel bedéms dock kanaliseringsgraden vara ligre dn for
andra spelformer. Spelinspektionen har genomfért en undersékning som
visar att ca 27 procent av besoken pa webbsidor for onlinespel under 2023
gick till sidor utan licens (Fi2024/01914).

Det kan vara svart att tillampa spellagens riktningskriterium

For att spellagens riktningskriterium ska vara uppfyllt ar det, enligt
forarbetena, inte tillrackligt att webbplatsen dir spel tillhandahalls ér at-
komlig fran Sverige. Det krivs dirtill att webbplatsen ar utformad for den
svenska marknaden. Om det kravet dr uppfyllt avgors genom en samlad
bedémning, dir omstindigheter av betydelse kan vara att webbplatsen inne-
haller svensk text eller erbjuder insittningar och vinster i svensk valuta
(prop. 2017/18:220 s. 290). Bedémningen av om riktningskriteriet dr uppfyllt
1 ett enskilt fall kan vara mycket komplex. Bedomningen ska goras av
Spelinspektionen och spelbolag, men ocksa i vissa fall av aktérer som saknar
specialkunskap om spelbranschen. Det giller t.ex. polis och dklagare, men
ocksa sidana aktorer som omfattas av bestimmelserna om frimjandeférbud
(19 kap. 2 § spellagen) och krav pa att blockera kortbetalningar (13 kap. 1 §
spelforordningen).

I tillsynsarenden har Spelinspektionen bevisbérdan for att spelverksamheten
riktar sig till den svenska marknaden. En hog internettrafik tillsammans med
annan information (t.ex. hur stor andel av den totala trafiken som kommer
fran Sverige) dr enligt Spelinspektionen en indikation pa att innehavaren av
webbplatsen pi ett eller annat sitt riktar sin verksamhet mot den svenska
marknaden. Det kan dock vara svirt att konstatera och bevisa att spelbolaget
gjort annat dn att passivt acceptera svenska kunder. Enligt Spelinspektionen
ar det i dag inte lika vanligt att olicensierade aktorer anvinder sig av webb-
platser pa svenska, svensk valuta och liknande uppenbara anknytningsfaktum
till Sverige jamfért med vad som var fallet kort efter omregleringen av
spelmarknaden. De olicensierade spelbolag som vill locka till sig kunder i
Sverige hittar hela tiden nya vagar och dndrar stindigt sina tillvigagangssatt
(Fi2024/01052).

Det finns en grazon pa spelmarknaden

Enligt spellagen kravs licens for spelbolag som riktar sig mot den svenska
marknaden. Det dr dock tillatet f6r spelbolag att ha kunder i Sverige sa linge
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spelverksamheten inte riktas mot den svenska marknaden i den mening som
avses 1 spellagen. Den olicensierade spelmarknaden bestar dirfor dels av spel
som saknar nédvindig licens (spelverksamhet som ir olaglig), dels annat
olicensierat spel (spelverksamhet som inte ér olaglig). Spelinspektionen kan
inte agera mot spelbolag som tillhandahaller olicensierat spel som inte 4r
olagligt. Det finns med andra ord en grazon pa spelmarknaden mellan den
lagliga spelmarknaden och den olagliga spelmarknaden. Grazonen kan
utnyttjas av spelbolag som inte vill f6lja spellagens krav pa bl.a. spelansvar.
Problematiken har lyfts av bl.a. Spelinspektionen (Fi2024/01052) och
Riksrevisionen (RiR 2024:19), men ocksa av Spelbranschens riksorganisation
(Fi2024/02040).

Alternativa satt att uforma spellagens tillampningsomrade

Definitionen av vad som ir olagligt spel och vilket spel som omfattas av den
nationella spellagstiftningen varierar i linder inom EU. I Nederlinderna ér
det exempelvis olagligt att utan licens tillita spelare i landet att spela. Det
ricker alltsa med att spelare som vistas 1 landet kan delta i det olicensierade
spelet for att spelet ska anses olagligt.

Fragan om spellagens tillimpningsomrade har behandlats i tidigare lag-
stiftningsarbeten (se Atgirder mot matchfixning och olicensierad
spelverksamhet [Ds 2021:29] och prop. 2022/23:33 Atgirder for att
sikerstalla en sund och siker spelmarknad). Nagon justering av
tillimpningsomradet har dock inte genomforts, vilket regeringen bl.a.
motiverat med att frigan om inneborden av spellagens riktningskriterium
bér utvecklas genom praxis. Fragan har bl.a. provats av Kammarritten i
Jonkoping (dom den 7 februari 2025 i mal 1859-24).

Spellagstiftningens forhallande till EU-ratten

Det finns ingen EU-rittslig reglering som specifikt reglerar spelverksamhet.
Diremot maste medlemsstaternas spelreglering vara forenlig med reglerna
om fri rorlighet 1 EUF-férdraget. Begransningar av den fria rorligheten for
tjanster maste kunna rattfirdigas av nagon av de undantagsgrunder som
anges i tjinstedirektivet eller av tvingande hinsyn till allmédnintresset.
Atgirderna maste vidare vara proportionerliga i forhéllande till sitt syfte, dvs.
inte ga lingre dn vad som dr nédvindigt f6r att uppna detta syfte. Enligt EU-
domstolens fasta rattspraxis har medlemsstaterna relativt stor frihet att
utifran sina sirskilda férhéllanden vid regleringen av spel om pengar valja
malsittningar och skyddsniva for att skydda konsumenterna och ordningen 1
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sambhillet (t.ex. avgérandet Domenico Politano, C-225/15, EU:C:2016:645,
punkterna 39 och 40 och avgéranden som dir hinvisas till).

Uppdraget att se 6ver spellagens tillampningsomrade

For att uppna det riksdagsbundna malet med spelregleringen ar det viktigt att
allt spelande sker hos ansvarsfulla, tillf6rlitliga och kontrollerbara aktérer.
Olicensierade aktorer ska dirfor stingas ute. Som konstaterats har riktnings-
kriteriet, som i manga fall avgér om spellagen ér tillimplig, visat sig svart att
tillimpa 1 praktiken vilket bl.a. férsvarar arbetet mot olagligt spel. Dirtill
behover dven sadant olicensierat spel som i dag inte dr olagligt motverkas i
storre utstickning dn vad som dr méjligt med dagens reglering. Att fortydliga
och utéka spellagens tillimpningsomride kan bidra till att uppna de spel-
politiska malen, vilka bl.a. innebir att spel om pengar ska omfattas av ett
starkt konsumentskydd och inte kunna missbrukas for kriminell verk-

samhet (prop. 2018/19:1, bet. 2018/19:KrU1, rskr. 2018/19:94).

Spellagens tillimpningsomrade kan foértydligas och utvidgas pa flera olika
siatt. Det dr t.ex. tainkbart att ersitta dagens riktningskriterium med ett
deltagarkriterium med inneborden att allt spel som kan spelas antingen av
personer som vistas eller dr bosatta i Sverige alternativt stadigvarande vistas i
Sverige ir licenspliktigt. Det dr ocksa tinkbart att dagens riktningskriterium
skirps genom att det infors en presumtion for att spelet i vissa fall ska anses
riktas till den svenska marknaden, t.ex. om viss andel av internettrafiken till
spelbolagets webbsida kommer fran Sverige.

En f6rindring av spellagens tillimpningsomrade kan paverka spelregleringen
1 stort, men ocksa annan lagstiftning. Med ett utvidgat tillimpningsomrade
kan t.ex. fler spel komma att omfattas av lagen (2018:1139) om skatt pa spel
samtidigt som det kriminaliserade omradet f6r olovlig spelverksamhet och

trimjande av olovligt spel utokas.

Utredaren ska dirfor

* analysera och ta stillning till hur spellagens tillimpningsomrade kan
tortydligas och utvidgas, t.ex. genom dndring av riktningskriteriet,

* sirskilt ta hinsyn till att forslaget ska bidra till att motverka
betalningsfléden mellan svenska konsumenter och olicensierade
spelbolag,

* sirskilt redogora for vilka effekter ett utokat tillimpningsomrade far
tor spelregleringen och annan lagstiftning, och

5(6)


https://juno.nj.se/b/documents/abs/PROP_2018_2019_0001

* limna nodvindiga forfattningsforslag.

Konsekvensbeskrivningar

Utredaren ska bedéma och redovisa offentligfinansiella, samhallsekonomiska
och andra effekter av forslagen. Utredaren ska ocksa redovisa vilka
konsekvenser forslaget far for rittssikerheten. Utredaren ska dven analysera
och redovisa forslagens paverkan pa statliga myndigheters verksambheter,
sasom exempelvis Spelinspektionen, Finansinspektionen, Polismyndigheten
och Skatteverket.

Eventuella kostnadsokningar for det offentliga som férslagen bedéms

medfora ska redovisas och en finansiering av dessa ska foreslds.

Genomfdrande och redovisning av uppdraget

Utredaren ska ha en l6pande dialog med Spelinspektionen och dven inhimta
synpunkter fran andra statliga myndigheter t.ex. Finansinspektionen samt
andra berérda aktorer. Utredaren ska vidare beakta relevant arbete som
pagar inom Regeringskansliet och utredningsvisendet. Utredaren ska ocksa
gora en internationell utblick och redogéra for hur motsvarande reglering ser
ut i jimforbara linder. Sarskilt den nederlindska lagstiftningen bor vara av

intresse.

Uppdraget ska slutredovisas till Regeringskansliet (Finansdepartementet)
senast den 17 september 2025.
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