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7.1 Inledning

I detta avsnitt limnas en 6versiktlig redogorelse av regleringen pd
spel- och lotteriomridet i ett antal linder i Europa. Vi har sirskilt
tittat pd vilka typer av aktdrer som tillits att anordna spel och
lotterier, i vilken utstrickning &verskott frin spelverksamhet styrs
till sirskilda dandama3l samt vilka eventuella dtgirder som vidtas f6r
att forhindra aktiviteter frin anordnare utan erforderliga tillstind. I
Storbritannien har man nyligen pdbérjat inférandet av ett helt nytt
regelverk som presenteras kortfattat. I kapitel 6 behandlas frigor
som ror EG-ritten mer utférligt.

7.2 Danmark

Den danska spelmarknaden idr huvudsakligen férbehdllen stats-
kontrollerade bolag samt féreningar med allminnyttiga indama3l.
Det idr dock tillitet foér privata intressenter att tillhandahilla
kasinon och spelautomater. Fér att f8 anordna spel, lotterier eller
vadhdllning i Danmark krivs tillstind. Den som anordnar spel,
lotterier eller vadhillning utan tillstdnd eller som frimjar sdant
spel kan domas till boter eller fingelse. Skatteministeriet,
Finansministeriet och Justitsministeriet ansvarar for olika delar av
spelmarknaden. Spillemyndigheden &vervakar och kontrollerar
spelmarknaden. Spel- och lotterimarknaden omsatte drygt
24 miljarder kronor r 2004.'

Lov om visse spil, lotterier og veddema3l (tipsloven) frdn 2003
reglerar merparten av spelmarknaden 1 Danmark. Hirutéver finns
en rad lagar, forordningar och cirkulir som reglerar spel. Av
tipsloven foljer att spel, lotterier och vadhéllning fir tillhandah&llas
av den som har tillstdnd. Tillstdnd beviljas av skatteministern och

! Uppgift frin Skatteministeriet.
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far endast limnas till ett bolag dir 80 procent av aktierna igs av
staten, Dansk Tipstjeneste A/S. Koncernen bestir av moderbolaget
Dansk Tipstjeneste A/S och dotterbolaget Dansk Automatspil
A/S. Dantoto ingdr som en produkt i Dansk Tipstjeneste. Staten
tecknar 80 procent av aktierna 1 bolaget, Danmarks Idrats-
Forbund och Danske Gymnastik- og Idrztsforeninger tecknar
10 procent vardera. Lov om klasselotterier reglerar Klasselotteriet
som ir ett heligt statligt aktiebolag. Dansk Tipstjeneste betalar inte
skatt men enligt tipsloven skall det betalas en avgift till staten for
varje spelform. Overskottet, med avdrag for denna avgift, gir
oavkortat till allminnyttiga indamal. Hur 6verskottet skall fordelas
regleras utforligt i lagen. Overskottet fordelas till idrott, histsport,
forskning, sociala indamail, friluftsliv, kultur och ungdomsverk-
samhet. Klasselotteriets dverskott gir direkt till staten och ir inte
dronmirkt f6r ndgot sirskilt indamal.

Cirkulere om bortlodning reglerar férutsittningar for ideella
foreningar och organisationer att tillhandahdlla lotterier och
bingospel. Tillstdnd beviljas av polismyndigheten och endast under
forutsittning att verskottet tillfaller vilgérande eller allmin-
nyttiga indamal. Fysiska personer, bolag och féreningar kan {3
tillstdnd att anordna spel pd spelautomater och kasinon

Dansk Tipstjenestes och Klasselotteriets produkter finns
tillgingliga pd Internet. I det utbud som Dansk Tipstjeneste har pd
Internet ingdr dven skraplotter, men i 6vrigt inte ndgra interaktiva
spel. Bolagets tillstdnd innefattar mojligheten att anordna kasino,
poker och s.k. spelbérser pd Internet, men man har valt att inte
starta upp nigon sidan verksamhet.

Av tipsloven f6ljer att det ir férbjudet att “utbyde” spel, lotterier
eller vadhillning i Danmark utan tillstdind samt att “formidle”
deltagande i sddana spel. Spel pd Internet anses vara “udbudt” i
Danmark om spelet riktar sig mot den danska marknaden, t.ex.
genom marknadsféring, sprik eller urval av spel. Med uttrycket
“formidling” férstds att varje form av aktivitet som syftar till att
etablera spel eller frimja deltagande i olovligt spel ir otilldten, t.ex.
att arbeta for ett bolag som olovligt anordnar spel. Det ir vidare
forbjudet att marknadsféra spel, lotterier eller vadslagning som
saknar tillstdnd. Trots det marknadsfér sig de utlindska
spelbolagen i danska medier. De danska myndigheterna har ansett
att ett forbud riktat mot de utlindska spelanordnarna har betydelse
dven om foérbudet inte kan sanktioneras, bl.a. genom att férbudet
understryker vikten av marknadsféringsforbudet 1 férhillande till
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EG-ritten. I en rapport frdn 2001, Spil i fremtiden- overvejelser om
en samlet spillelovgivning fann man att det finns en teknisk
moijlighet att blockera Dbetalningstransaktioner till olovliga
utlindska Internetspel samt bedémde att en sidan blockering
skulle vara effektiv. Det finns emellertid inte planer pd att
genomfora forslaget. Det ir inte férbjudet fér danska invanare att
delta i utlindska spel utan tillstdnd.

Atgirder mot spelproblem finansieras genom att 1 procent av
bruttospelintikten frdn spelautomater krivs in som avgift till
staten. Tv3 tredjedelar av beloppet anvinds till behandling av
spelberoende och en tredjedel anvinds till forskning kring
spelberoende.

7.3 Norge

I Norge fir statsigda och statskontrollerade bolag samt organisa-
tioner och féreningar med humanitira och samhillsnyttiga indamail
anordna spel respektive lotterier. Interaktiva spel och kasinon ir
férbjudna 1 Norge. For att f3 tillhandahilla spel, lotterier eller
vadhdllning 1 Norge krivs tillstdnd. Den som anordnar spel,
lotterier eller vadhdllning utan tillstind eller som marknadsfér eller
formedlar sddant spel kan démas till béter eller fingelse. Kultur- og
kirkedepartementet har huvudansvaret for lagstiftning rérande spel
och lotterier i Norge medan Landbruks- og matdepartementet
svarar for totalisatorspel. Lotteri- og stiftelsetilsynet (Lotteri-
tilsynet) har tillsyn over spel- och lotterimarknaden. Lotteri-
tilsynets beslut kan éverklagas till Lotterinemnda. Ar 2004 omsatte
spel- och lotterimarknaden i Norge omkring 41 miljarder kr.?

I Norge har man traditionellt haft en restriktiv hillning till spel
om pengar. Utgingspunkten ir att sidant spel ir férbjudet. Frin
det generella férbudet finns ett antal undantag som anges i lag. Den
norska spelpolitiken bygger pd grundsatsen att spel om pengar ir
tillitet endast om overskottet tillfaller ”gode formal” och att
privata vinstintressen inte ir tillitna. Den grundliggande principen,
som framgdr av lotteriloven, ir att spel och lotterier skall anordnas i
betryggande former under offentlig kontroll, med syfte att
forebygga negativa sociala konsekvenser av spel och lotterier
samtidigt som det ger ekonomiskt tillskott till samhillsnyttigt och
humanitirt arbete. Det finns tre lagar som reglerar spelmarknaden,

? Lotteri-og stiftelsetilsynets &rsrapport for 2004.
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nimligen lov om lotterier (lotteriloven), lov om pengespill
(pengespilloven) och lov om veddemail ved totalisator (totalisator-
loven). Hirutéver finns en mingd foreskrifter. Lotteriloven ir en
generell lag som 6vergripande reglerar lotterimarknaden, medan
pengespilloven och totalisatorloven ir speciallagar som reglerar
Norsk Tippings och Norsk Rikstotos respektive verksamheter.

Norsk Tipping AS ir ett heligt statligt aktiebolag dir Kultur- og
kirkeministern representerar staten som idgare och leder
generalférsamlingen. Norsk Tipping har monopol pd vadhillning i
samband med idrottshindelser och andra tivlingar (undantaget
histkapplépning), Lotto samt andra spel om pengar som Kultur-
og kirkedepartementet bestimmer. Tidigare har organisationer och
foreningar tillitits att anordna spel pd spelautomater, men frin
januari 2006 kommer detta enbart vara forbehillet Norsk Tipping
AS, se nedan. Bolaget ir inte skatteskyldigt och efter
fondavsittningar fordelas 6verskottet frin Norsk Tipping mellan
idrott och kulturella indamél, med 50 procent vardera.

Rikstoto ir en fristdende niringsdrivande stiftelse som igs av
Det Norske Travselskap och Norsk Jockeyklub. Staten har insyn
genom att Landbruksdepartementet ir representerat i styrelsen
samt i “representantskapet” for stiftelsen. Rikstoto har genom
koncession monopol pd allt totalisatorspel i Norge. Rikstoto ir
skattebefriat men betalar en totalisatoravgift till staten om
3,5 procent pi omsittningen. Overskottet tillfaller histsporten,
histhillningen och histaveln.

Utover de statliga och statskontrollerade bolagen kan ocksd
organisationer och féreningar 4 tillstdnd att anordna vissa lotterier.
En foérutsittning for tillstdnd ir att 6verskottet tillfaller humanitira
eller samhillsnyttiga indamal. Lotteritilsynet har en férteckning
over godkinda humanitira och sambhillsnyttiga indamail, “gode
formdl”. S3dana organisationer anordnar bingo, landslotterier,
mindre lotterier och spel pd automater. Genom en lagindring 2003
beslutades emellertid att Norsk Tipping skall ha ensamritt att
anordna spel pd automater. Borgarting lagmansrett har, 1 en icke
lagakraftvunnen dom, funnit att ensamritten ir forenlig med EES-
avtalet, se avsnitt 6.3.3 och fr.o.m. den 1 januari 2006 kommer
endast Norsk Tipping tillitas att anordna spel pd automater.
Tillstdnd till lotterier limnas av Lotteritilsynet eller polismyndig-
heten. Det ir tillitet fér privata entreprendrer att arrangera
lotterier for en organisations eller férenings rikning, men det krivs
att entreprendren auktoriseras. Auktorisation ges av Lotteritilsynet
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som bl.a. kriver en viss soliditet samt att operatdren inte straffats
for vissa brott.

Spel och lotterier 6ver Internet och andra elektroniska kanaler ir
inte sirskilt reglerat i norsk lagstiftning. Ar 2000 till 2002
meddelades fyra stycken provkoncessioner.

e Norsk Tipping fick tillstdnd att férmedla sina existerande
produkter 6ver elektroniska medier. Tillstdndet innefattade inte
interaktiva spel, varfor t.ex. inte skraplotter omfattades.

e Norsk Rikstoto fick tillstdnd att férmedla sina existerande
produkter 6ver elektroniska medier.

e De 10 humanitare AS (ett bolag dgt av tio organisationer) fick
tillstdnd att erbjuda nya interaktiva spel, sdsom skraplotter och
Black Jack, éver elektroniska kanaler.

e Tio humanitira organisationer fick tillstdnd till spel &ver
mobiltelefon, SMS Jackpot.

Tjinsterna fick endast erbjudas till personer éver 18 &r bosatta i
Norge. Anordnarna var ocksd tvungna att folja relativt stringa
villkor vilket innebar att de hade svirt att konkurrera med andra
tllgingliga spel 6ver Internet m.m. som upplevdes som mer
attraktiva for spelarna.

Koncessionerna  utvirderades av  Lotteritilsynet  som
konstaterade att de elektroniska spelen hade genererat relativt sm3
intikter. Regeringen beslét att permanenta koncessionerna till
Norsk Tipping och Norsk Rikstoto men att inte férlinga de andra
koncessionerna som tillit interaktivt spel. Interaktiva spel ir
sdledes inte tillitet 1 Norge.

S&vil lotteriloven som pengespilloven innehiller f6rbud mot att
anordna och marknadsféra otilldtna spel och lotterier. Det ir
emellertid inte férbjudet f6r norska invinare att delta 1 spel utan
tillstdnd och det har inte heller riktats sanktioner mot utlindska
spelanordnare som riktar sig till norska invénare.

Ansvaret for att forebygga spelberoende ligger hos Kultur- og
kirkedepartementet som 1 sin tur har delegerat uppgiften till
Lotteritilsynet. En andel, 0,5 procent, av Norsk Tippings éverskott
avsitts varje ir for &tgirder mot spelberoende. For &r 2004
motsvarade detta ca 12 miljoner kronor.
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7.4 Finland

Aven i Finland ir spelmarknaden huvudsakligen forbehillen stats-
dgda och statskontrollerade foretag samt ideella organisationer.
Privata intressen (iven utlindska om de ir hemmahérande inom
EES) kan emellertid {3 tillstdnd att anordna spel pd spelautomater
med varuvinster samt pi spelautomater och spelanordningar som
finns i néjesparker eller p3 tivolin och ger varuvinster. Overskott
fran spelverksamheten styrs till sociala och kulturella indam3l samt
allminnyttig verksamhet (iven histuppfédning). Tillstdnd krivs
for att bedriva lotterier och penningspelsverksamhet. Tillstdnden,
som beviljas for fem &r 1 taget, meddelas och &terkallas av
regeringen.

Inrikesministeriet ansvarar for riksomfattande tillsyn. Lins-
styrelsen och polisinrittningen 1 respektive hirad 6vervakar
lotteriverksamheten. Penningspelssammanslutningarna skall ersitta
staten f6r kostnaderna fér tillsynen éver penningspelverksamheten.

Den nuvarande finska lotterilagen tridde ikraft den 1 januari
2002. T lagen definieras lotteribegreppet samt vilka former av
lotterier som fir anordnas. Lagen innehdller inte nigra speciella
bestimmelser angiende spel 6ver Internet. I férarbetena’ uttalades
att man vill stirka principen att férvirvande av inkomster genom
att utnyttja mianniskornas intresse for spel tillits endast i begrinsad
omfattning och endast i syfte att skaffa medel for vilgorenhet eller
for att stdédja annan ideell verksamhet. Vidare skall lotterier std
under tillsyn f6r att trygga rittssikerheten fér dem som spelar,
forhindra oegentligheter och brott samt minska de sociala
skadeverkningar som lotterierna villar.

Tillstdnd att anordna lotterier fir beviljas allminnyttiga samman-
slutningar i syfte att skaffa medel till allminnyttiga indamal.
Penningspelverksamhet regleras sirskilt. Oy Veikkaus som ir ett
statsigt aktiebolag har tillstdnd {6r anordnande av penninglotterier
samt tippnings- och vadhdllningsspel. Foretagets produkter finns
dven interaktivt. Penningautomatféreningen (RAY) ir en offentlig-
rittslig foérening som bestdr av medlemmar inom social- och
hilsovirdsomridet. Hilften av styrelsens ledaméter ir foretridare
for regeringen. RAY har tillstdnd till penningautomater samt att
bedriva kasino. Finlands Hippos r.f. som ir en férening vars
medlemmar bestdr av travbanorna samt andra foreningar inom
histsporten bedriver, genom sitt dotterbolag Fintoto Oy, totospel.

*RP 197/1999 5. 6 £.
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Staten har inte nigon lagstadgad representation i féreningen. Oy
Veikkaus, Fintoto Oy och RAY betalar lotteriskatt. Tillsammans
omsatte Oy Veikkaus, Fintoto Oy och RAY drygt 2 miljarder euro
r 2004.*

I Finland ir det férbjudet att anordna lotterier utan tillstind,
silja, formedla eller frimja lotterier som anordnas utan tillstind
samt att silja eller férmedla lotter till utlandet och frimja sddan
verksamhet om det inte ir tillitet enligt lagstiftningen enligt den
stat till vilken lotterna siljs eller férmedlas.

Lotteribrott kan leda till boter eller fingelse hogst sex manader.

Det finska frimjandeférbudet motiveras i1 férarbetena med att
man vill sikerstilla att lotteriavkastningen anvinds fér inhemska
indamil.” Avsikten med férbudet att silja eller formedla lotter till
utlandet uppges vara att man delvis begrinsar den internationella
konkurrensen inom lotteribranschen.

Enligt lotterilagen skall de problem som deltagande i lotterier
villar foéljas och vara féremdl fér forskning. Penningspels-
sammanslutningarna skall ersitta staten for dessa kostnader.

7.5 Nederlanderna

I Nederlinderna anordnas spel och lotterier av staten eller
organisationer till férmdn fér det allminna, allminnyttiga eller
vilgérande indamail. Privatpersoner och foéretag kan emellertid fa
tillstdnd att anordna spel pi spelautomater. Det ir férbjudet att
anordna spel och lotterier 1 Nederlinderna utan tillstdnd. Tillstdnd
till lotterier limnas om &verskottet gir till vilgorande dndamail
medan overskott frin vadhillning tillfaller sport, kultur och andra
allminnyttiga indamal. Overskott frin vadhillning pi histsport
tillfaller histsporten. Den hollindska lotterilagen (De wet op de
kansspelen) dr f6r nirvarande under oversyn. Syftet med
lagstiftningen ir att reglera verksamheten si att spelarna skyddas
mot spelberoende och illegal spelverksamhet. Tillstind limnas av
Justitiedepartementet, Finansdepartementet eller lokala myndig-
heter. College van toezicht op de kansspelen &6vervakar de
nationella spelbolagen.

I Nederlinderna finns det licenser for olika typer av spel och
endast en aktor kan tilldelas respektive licens. En del licenser ir

* Uppgift frén Inrikesministeriet.
SRP 197/1999 s. 178.
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permanenta och en del ir tidsbegrinsade. Regleringen innebir att
anordnarna har monopol pd det spel de fir licens for, t.ex. har De
Lotto ensamma tillstdnd att anordna snabblotterier, vadhillning pd
sport samt lotto, medan Scientific games har tillstdnd till
vadhillning p& histsport. Det stdr vem som helst fritt att ansoka
om licens. Nir licensen [8per ut ir det i realiteten si att den férnyas
om innehavaren anséker om det. Forfarande innebir att utlindska
aktorer 1 praktiken aldrig tilldelas nigra licenser.

I Nederlinderna skiljer man pd E-commerce och E-gaming. Med
E-commerce avses forsiljning dver Internet av lotter, vadslagning
och liknande produkter som kan tillhandahéllas i en butik. Med E-
gaming avses sddana Internetspel som kasino och poker. De Lotto
har t.ex. tillstdnd till E-commerce men E-gaming ir 1 princip inte
tillitet. P4 De Lottos site kan man emellertid spela pd skraplotter
interaktivt.

Som nimnts ovan ir det inte tillitet att anordna spel i
Nederlinderna utan tillstind men liksom 1 andra linder,
forekommer det att invinarna spelar pd utlandsbaserade siter. Det
finns inte ndgot forbud fér hollindska invdnare att spela hos
utlindska spelanordnare utan tillstdnd. De hollindska myndig-
heterna har inte heller agerat gentemot spelanordnare som riktar
sig mot landets invinare, men hollindska nationella aktdrer som
De Lotto och Holland Casino har fért civilprocesser mot sddan
anordnare. De hollindska domstolarna har di konstaterat att
utlindska anordnare som erbjuder vadhillning tll invinare i
Nederlinderna bryter mot den hollindska lotterilagen och har lagt
dem att upphéra med sddan verksamhet.

De Lotto./.Ladbrokes

De Lotto ir en stiftelse (foundation) som innehar det enda
hollindska tillstindet att anordna lotto, snabblotterier och
vadhillning pd sport. De Lottos overskott gdr till allminnyttiga
indamdl. Ladbrokes, som bl.a. erbjuder vadhillning pi sport-
hindelser, ir etablerat i1 Storbritannien och hade tidigare en
registrerad web site med adressen www.ladbrokes.nl. De Lotto
férde talan mot Ladbrokes och gjorde gillande att Ladbrokes,
genom att erbjuda hollindska invinare mojlighet att delta 1
vadhillning pd Ladbrokes site utan att inneha en licens i enlighet
med lotterilagen, agerade olovligt gentemot De Lotto.
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I nederlindsk ritt forekommer sdvil summarisk process som
ordinir process. Summarisk process ir ett forenklat férfarande dir
domstolen tar en preliminir stdndpunkt utan att fullstindigt tringa
in i rittsomrddet. En sddan summarisk process kan goras 1 samtliga
tre instanser. I den ordinira processen diremot gors en fullstindig
provning och sidana avgéranden tillmits ocksd storre betydelse.
Forfarandet innebir att en tvist kan prévas 1 sex instanser innan
den slutligt ir avgjord.

Som férsta instans i den summariska processen konstaterade
distriktsdomstolen i Arnhem® inledningsvis att det dr férbjudet att
anordna spel 1 Nederlinderna utan tillstdnd samt att de inhemska
aktorer som har tillstind till spel 6ver Internet dr underkastade
begrinsningar och kontroll. Man fann att Ladbrokes erbjéd spel till
invinare i Nederlinderna eftersom dessa kunde delta i spel pd
Ladbrokes web site ifrdn sina datorer 1 Nederlinderna, eventuella
vinster kunde betalas ut via hollindska banker samt att
Nederlinderna angavs som ett land ull vilket Ladbrokes riktade
sina spel medan t.ex. USA inte angavs. Att det engelska spriket —
och inte hollindska - anvindes pd siten saknande betydelse
eftersom engelska ir ett vedertaget sprik som forstds av flertalet
invinare. Ladbrokes brét silunda mot lotterilagen.

Domstolen konstaterade att syftet med lotterilagen visserligen ir
att skydda allminna intressen, sdsom att minska risken for
overdrivet spelande och bedrigerier, men ett brott mot en sddan
skyddslagstiftning kan ocksd innebira en orittmitig handling
gentemot den drabbade parten (”an unlawful act against the
damaged party” — domen 1 engelsk 6versittning). Genom att utan
tillstdind anordna spel 1 Nederlinderna erholl Ladbrokes
orittmitiga fordelar jimfért med De Lotto som miste folja de
hollindska reglerna fér vadhillning vilka dr mer restriktiva dn de
brittiska.

Vid prévningen om den hollindska lotterilagen ir 6verens-
stimmande med EG-ritten bedémde domstolen att lotterilagen
grundas pd legitima nationella intressen sisom konsumentskydd,
forebyggande av  spelberoende och kriminalitet. Slutligen
konstaterade domstolen att lotterilagen inte dr diskriminerande
eftersom den giller sdvil hollindska som utlindska anordnare.

¢ Distriktsdomstolen i Arnhem, dom den 27 januari 2003, 93896/KG ZA 02-798.
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Domstolen

e 3lade Ladbrokes, vid dventyr av vite, att gora det omdjligt for
hollindska invanare att delta i lotto, snabblotteri och vadhill-
ning pd sport dver Internet som anordnats av Ladbrokes utan
tillstdnd 1 Nederlinderna.

o {6rbjod Ladbrokes, vid dventyr av vite, att erbjuda lotto, snabb-
lotteri och vadhillning pd sport via en web site innehéllande
adressen www.ladbrokes.nl.

Appellationsdomstolen i Arnhem,” delade underrittens bedémning
att Ladbrokes brét emot lotterilagen genom att erbjuda spel till
invinarna i1 Nederlinderna och noterade sirskilt att Ladbrokes bl.a.
erbjod vadhdllning pd hollindska sporthindelser. Ladbrokes
invindning att spelen erbjéds ifrdn Storbritannien och siledes inte
tillhandaholls 1 Nederlinderna samt att sjilva spelhindelsen sker
forst nir Ladbrokes tar emot och bekriftar vadet 1 Storbritannien
vann inte gehoér. Lika med underritten fann domstolen att syftet
med lotterilagen var férenligt med EG-ritten. Man konstaterade
vidare att den omstindigheten att inhemska spelaktorer tillits
omfattande marknadsféring inte innebir att regeringen inte har en
sammanhingande spelpolitik i syfte att férebygga o6verdrivet
spelande. Det forhillande att det dr férbjudet att anordna spel utan
licens var enligt domstolen en sddan limplig regel som syftar till att
nd uppsatta mal och en mojlighet att tilldta spel utan licens skulle
undergriva kontrollsystemet. Att Ladbrokes innehar en brittisk
spellicens tillmittes inte heller ndgon betydelse vid domstolens
bedémning av 6verensstimmelsen med EG-ritten eftersom en
sddan licens inte underlittar fér att nd uppsatta mail i
Nederlinderna, sirskilt vad giller frigan om éverdrivet spelande.

Domstolen faststillde underrittens beslut samt lade Ladbrokes,
vid dventyr av vite, att géra det omdjligt for hollindska invénare att
delta 1 lotto, snabblotteri och vadhillning pa sport dven via telefon
som anordnats av Ladbrokes utan tillstdnd i Nederlinderna.

Hogsta domstolen (Hoge Rad)® avslog Ladbrokes éverklagande.
Domstolen konstaterade att vad appellationsdomstolen anfért, om
att den hollindska spelregleringen ir tillrickligt restriktiv f6r att
inte komma i konflikt med EG-ritten, var rimligt. Vidare fann
domstolen att dven om det inhemska spelutbudet 6kar s& innebir

7 Appellationsdomstolen i Arnhem, dom den 2 september 2003, 2003/319 KG och
2003/325 KG.
$ Hoge Rad, dom den 18 februari 2005, C03/306HR.
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detta inte automatiskt en konflikt med malsittningen att kanalisera
spelandet eftersom 6kade spelmdjligheter kan leda till positiva
sidoeffekter.

Malet har direfter avgjorts 1 forsta instans 1 den ordinira
processen. Liksom i den summariska processen gjorde De Lotto
gillande att Ladbrokes forfarande att erbjuda hollindska invanare
mojlighet att delta 1 vadhdllning pd Ladbrokes web site utan att
inneha en licens i enlighet med lotterilagen var ett agerande som ir
olovligt gentemot De Lotto.

I ett interimistiskt beslut riktade domstolen’ allvarlig kritik mot
regeringens spelpolitik. Man menade att drsredovisningar frin De
Lotto och Holland Casino gav bilden av foéretag som soker
maximera sin forsiljning f6r att oka marknadsandelar. Redovis-
ningarna inneholl, med ett undantag, inga kommentarer kring
konsumentskydd. Vidare konstaterades att marknadsféring av de
inhemska spelanordnarna nidde hollindska invdnare &verallt i
samhillet samt att den till sitt framférande inte var mittfull. Hir
pekade man bla. pd TV- och radioshower, TV-och tidningsreklam
samt att aktdrerna erbjéd invdnarna gratislotter. Det noterades att
det pd De Lottos web site virvlade runt eurosedlar i en strid stréom
samt att kinda minniskor agerade som ambassadérer for spel-
bolagen. Domstolen fann att marknadsféringen var patringande
och ”exalterad” samt att en sidan marknadsforingsstrategi inte
overensstimde med regeringens malsittning att minska spelandet.
Argumentet att de inhemska aktdrerna behévde marknadsfora sig
for att kanalisera spelande frin illegalt spel var inte godtagbart
enligt domstolen.

Domstolen fann att den hollindska spelpolitiken inte var
tillrickligt restriktiv for att legitimera ett f6rbud mot fri rorlighet
av speltjinster. Samtidigt ansdg man att ett beslut som innebar att
Ladbrokes inte skulle férbjudas att erbjuda sina speltjinster over
Internet till invdnarna i landet skulle innebira lingtgiende
konsekvenser for spelmarknaden i Nederlinderna. Dirfér menade
domstolen att det fanns skil att bereda justitiedepartementet
mojlighet att yttra sig samt pekade pd mdojligheten att den
hollindska staten kunde intervenera i processen. Slutligen noterade
domstolen att De Lotto inte hade blockerat sin web site fér
invinare 1 andra linder, vilket skulle innebira, vid bifall till De

% Distriktsdomstolen i Arnhem, beslut den 2 juni 2004, 98631/HA ZA 03-606.
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Lottos talan, att Ladbrokes skull férbjudas att géra ndgot som De
Lotto tillits att gora.

Staten valde att inte intervenera men justitiedepartementet
limnade ett yttrande. Ministern pekade pd att det ir upp till varje
medlemsstat att avgora vilken spelreglering som ir bist limpad fér
att uppnd politiska mal. Rérande uttrycket ”a genuine diminution
of gambling opportunities” menade ministern att det inte skulle
tolkas si att en reglering ir Gverensstimmande med EG-ritten
endast om deltagande i spel faktiskt minskar. T stillet skall man
jimfora situationen med och utan licenssystem. Det ir sannolikt
att spelmojligheterna ir firre i ett system med licenser dn i ett
system utan licenser. Slutligen uppgav ministern att De Lotto inte
erbjod spel till utlinningar eftersom endast personer med en adress
och ett bankkonto i Nederlinderna kan delta i spel hos De Lotto.

Den 31 augusti 2005 meddelade distriktsdomstolen i Arnhem
dom 1 milet mellan De Lotto och Ladbrokes. '° Domstolen fann,
trots sina tidigare tvivel, att den hollindska regleringen 6verens-
stimmer med EG-ritten. Domstolen dlade Ladbrokes i linje med
avgdrandena 1 den summariska processen, att upphora att ta emot
vad frin invinare i Nederlinderna. Domen kommer med stérsta
sannolikhet att 6verklagas. Utredningen har fitt besked av den
hollindska tillsynsmyndigheten att Ladbrokes har vidtagit tgirder
for att hindra hollindska spelare att spela hos dem.

7.6 Storbritannien

Spelmarknaden 1 Storbritannien skiljer sig frdn marknaden i de
flesta andra europeiska linder genom att privata foretag tilldts att
anordna spel och vadhillning. Det finns inte heller bestimmelser
om att dverskott frin sddan verksamhet skall tillfalla vissa indamal.
Vadhillning har en ldng tradition i Storbritannien och definieras
inte som lotteri utan som niringsverksamhet. Till skillnad fr&n vad
som giller fér spel och vadhillning skall 6verskott frin lotterier
diremot tillfalla vilgérande och allminnyttiga indamil. Liksom 1
andra europeiska linder krivs tillstdnd for att £ anordna spel och
spelanordnarna beskattas och kontrolleras av staten. De privata
aktorerna beskattas genom punktskatt om 15 procent pi
omsittningen (gross profits) och med 15 procent pd den avgift
(commission) som vadhillningsbyrin tar. Aven i Storbritannien

19 Uppgift frin advokat Justin Franssen, Van Mens & Wisselink attorneys, Amsterdam.
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finns en statskontrollerad spelanordnare dir dverskottet styrs till
férutbestimda indamadl, nimligen the National Lottery. Spel- och
lotterimarknadens omsittning fér rikenskapsdret 2002/2003
uppgick till 63.8 miljarder pund (vadhéllning inkluderat).

I Storbritannien har man under ling tid arbetat med att
reformera spelomridet. Den 7 april 2005 antogs the Gambling Act
2005 (the Act). Lagen kommer att infoéras i etapper och man
beriknar att den kommer att ha tritt ikraft helt i september 2007.
The Act omfattar vadhillning, bingo, kasinon spelautomater och
spel 6ver Internet (den omfattar inte the National Lottery) och
kommer att ersitta the Betting, Gaming and Lotteries Act, the
Gaming Act och the Lotteries and Amusements Act.

En ny tillsynsmyndighet, the Gambling Commission, som
kommer att vara fristdende frin regeringen bildas. The Gambling
Commission ersitter the Gaming Board och blir en central
myndighet f6r spelfrigor omfattande tillstdndsgivning och 6ver-
vakning. Viss tillstdndsgivning kommer att delegeras till "licensing
authorities”. The Gambling Commission kommer inte att $vervaka
the National Lottery. Beslut av the Gambling Commission
kommer att kunna 6verklagas till Gaming Appeals Tribunal.

The Gambling Act har successivt borjat inféras men fortfarande
giller ildre lagar stora delar av spelmarknaden. I detta avsnitt
kommer huvuddragen i den nya lagen att presenteras. I nigot fall
kommer sirskilt att pekas pd skillnader respektive likheter mellan
gamla och nya regler.

S&vil enligt nuvarande som framtida regelsystem ir det otillitet
att anordna spel utan tillstdnd eller licens som beviljats med stod i
lag. T nuvarande lag regleras inte spel 6ver elektroniska kanaler
sirskilt men 1 the Act regleras “remote gambling” sirskilt och man
har strivat efter att skapa ett licensieringssystem som kan hantera
spelmojligheter som man i dagsliget inte kan férutse. The Act
definierar olika speltyper, ”licensing authorities” samt preciserar
the Gambling Commissions befogenheter. Licensieringsférfar-
andet regleras detaljerat. Genom lagen inférs en ny tillstinds-
ordning med olika nivier av reglering beroende pé speltyp, hur
spelen genomférs, vem som anordnar spelet och till vem spelet
riktas. Tillitelse att anordna spel kan grundas pd licens, tillstdnd,
registrering eller ett undantag frin the Act. Tillstdnd beviljas av the

" Uppgift frin the Gambling Commission.
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Gambling Commission och lokala myndigheter, s.k. ”licensing
authorities”.

The Gambling Act anger tre centrala huvudsyften som skall
prigla the Gambling Commission och tillstindsmyndigheternas
verksamhet, nimligen att

e skydda barn och andra sirbara personer frin att ta skada av
spel,

e motverka brott och
garantera att spel sker pd ett rittvist och 6ppet sitt.

Vid en licensansokan miste anges vilket spel som avses samt om
det dr frdga om “remote gambling” eller landbaserat spel. Det har
innu inte helt preciserats slutligt hur ansékningsférfarandet
kommer att g8 till, men det ir i vart fall klart att den s6kande méste

uppge vilken typ av spelaktivitet som avses,
ange en adress 1 Storbritannien till vilken skrivelser kan
expedieras och

e ange om han, eller om det dr friga om ett féretag, nigon
foretridare f6r foretaget, har démts for brott.

The Gambling Commission kommer att bedéma den sckandes
limplighet att bedriva uppgiven verksamhet, bl.a. de tekniska
mdjligheterna hirfér. Man kommer ocksd att beakta den sékandes
ekonomiska férutsittningar samt dennes kvalifikationer att bedriva
verksamheten 1 enlighet med lagens huvudsyften. The Gambling
Commission kommer att ha befogenhet att nir som helst
komplettera en licens med ytterligare villkor, tilldela innehavaren
en varning, eller dterkalla licensen.

I the Act definieras "remote gambling” som spel dir spelaren
deltar genom att anvinda “remote communication”, med vilket
avses Internet, telefoner, TV, radio eller annan elektronisk eller
teknisk utrustning som férmedlar kommunikation. I lagen intas
ocksd en bestimmelse enligt vilken regeringen har méjlighet att
klassificera ett system eller en metod fér kommunikation som
“remote communication”.

For att erhdlla licens till interaktivt spel, “remote licence” krivs
att nigon del av spelutrustningen, databas, server eller liknande,
faktiskt dr placerad i Storbritannien. Féor att ett bolag skall f& en
sidan licens krivs vidare att en fysisk person erhiller en personlig
licens. Det dr the Gambling Commission som slutligt bestimmer
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vem som behéver en personlig licens, men det blir sannolikt friga
om verkstillande direktorer och liknande foretridare fér bolag.

Spelanordnare som bedriver verksamhet med tillstdind och
overvakning av linder inom EU och EFTA kommer att tilldtas att
marknadsféra sina speltjinster i Storbritannien. Dessutom har
regeringen mojlighet att besluta att en viss nation kan omfattas av
ovanstdende tillstdnd till marknadsféring genom att nationen férs
upp pi en s.k. "White List”. Men det kommer fortfarande att vara
forbjudet att marknadsféra andra utlindska spel utan tillstdnd samt
att tillhandahilla faciliteter eller lokaler f6r spel utan tillstdnd. Det
finns inte, och kommer inte heller enligt the Act att finnas, nigra
forbud eller sanktioner gentemot utlindska spelanordnare utan
erforderliga tillstdnd som riktar spel tll brittiska invdnare. Det ir
inte heller férbjudet for invinare i Storbritannien att spela pd en
online site etablerad utanfér Storbritannien.

The National Lottery ir en oberoende organisation som
skapades av parlamentet 1993 for att genom lotteriverksamhet
samla in pengar till vilgérenhet. Verksamheten regleras 1 the
National Lottery Act, 1993, och kommer inte att omfattas av the
Gambling Act. Departementschefen utser en person till
generaldirektér. Denne har en skyldighet att félja direktiv ifrin
parlamentet. The National Lottery tillhandahiller lotter, skrap-
lotter och lotto. Férsiljningen sker hos &terférsiljare, online samt
via interaktiv TV och mobiltelefon. The National Lottery anordnar
inte vadhillning, bingo och inte heller kasino, poker och liknande
spel pd nitet. The National Lottery drivs efter licens av en
operatdr, vars frimsta uppgift dr att pd det mest effektiva och
ansvarsfulla sittet skapa ett si stort 6verskott till vilgérande
indamdl som mojligt. Operatdren skoter lotteriets infrastruktur,
utvecklar nya spel, tillhandahdller service for spelare samt
organiserar och administrerar &terforsiljarna. Det dr general-
direktdren f6r the National Lottery i samarbete med the National
Lottery Commission som, efter en anbudstivling, utser vem som
skall erhdlla licensen som giller 1 sju ar. Forutsittningarna foér
licensen dr utforligt reglerade 1 lagen. Vid de senaste tvd
anbudsforfarandena erholl Camelot, som ir ett (icke stats-
kontrollerat) féretag som bestdr av fem deligare, att driva the
National Lottery. Ungefir 0,5 procent av &verskottet tillfaller
operatéren som vinst. Under rikenskapsiret 2004/2005 omsattes
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drygt 4,7 miljarder pund.” Férdelningen av &verskottet skots av
the National Lottery Distribution Fund som administreras av the
Departement of Culture, Media and Sport. Tillsynsmyndighet 6ver
the National Lottery ir the National Lottery Commission.

The Responsibility in Gambling Trust (RIGT) ir en oberoende
sammanslutning som bildades 2002 f6r att forska kring och
motverka spelproblem. Verksamheten finansieras genom frivilliga
bidrag frdn spelindustrin.

12 Camelot Group, Annual report and financial statements, 2005.
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8 Lagstiftningens
tilldmpningsomrade

8.1 Gallande ratt
8.1.1  Oversikt

Lotterilagens tillimpningsomride bestims 1 18§. Enligt forsta
stycket i den bestimmelsen skall lagen tillimpas pd lotterier som
anordnas {6t allménbeten.

I 1§ andra stycket anges att ett lotteri skall anses anordnat for
allminheten idven nir det som villkor f6r deltagande krivs
medlemskap 1 en viss sammanslutning, om denna visentligen har
tll uppgift att anordna lotterier eller nir lotteriet annars med
hinsyn till omfattningen eller till villkoren fér deltagande ir att
jimstilla med ett lotteri som ir anordnat fér allminheten.

Enligt 1§ tredje stycket skall lagen tillimpas ocksd pd vissa
lotterier som inte anordnas for allminheten om spelet anordnas i
forvirvssyfte, nimligen bingospel, automatspel, roulettspel,
tirningsspel och kortspel.

I 2 § anges vissa verksambeter som inte skall omfattas av lagen,
trots att de i och for sig enligt 1 § faller under lagens tillimpnings-
omride. Det ror sig om svenska statens premieobligationslin
(forsta stycket), automatspel som inte ger vinst eller ger vinst bara i
form av frispel (andra stycket) och spel enligt kasinolagen (tredje
stycket).

De verksamheter som skall anses vara lotterier definieras i3 §.

Hir behandlas i tur och ordning lotteribegreppet (avsnitt 8.1.2),
anordnandebegreppet (8.1.3), uttrycken allminheten (8.1.4) och
forvirvssyfte (8.1.5). Lotterilagen stiller inte som krav att insats
skall erliggas. Skilen for detta behandlas nedan (8.1.6). Slutligen
behandlas verksamheter av lotterikaraktir som dnd3 faller utanfér
lagstiftningen (8.1.7).
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8.1.2  Lotteribegreppet

Definitionen av lotteri i 3 § lotterilagen utgdér den nirmare bestim-
ningen av vilka slags verksamheter som faller under regleringen.
Denna bestimmelse lyder:

Med lotteri avses 1 denna lag en verksamhet dir en eller flera deltagare,
med eller utan insats, kan 3 en vinst till ett hogre virde in vad var och
en av de dvriga deltagarna kan f3.

Till lotteri hinfors

1. lottning, gissning, vadhdllning eller liknande férfaranden,

2. marknads- och tivolinjen,

3. bingospel, automatspel, roulettspel, tirningsspel, kortspel, kedje-
brevsspel och liknande spel.

Vid bedémningen av om en verksamhet ir ett lotteri skall hinsyn
tas till verksamhetens allminna karaktir och inte endast till den stérre
eller mindre grad av slump som finns i det enskilda fallet.

Med vinst avses 1 denna lag dven rict till fortsact spel.

Den allminna definitionen av ett lotteri ir alltsd en verksamhet dir
en eller flera deltagare, med eller utan insats, kan fi en vinst till ett
hégre virde dn vad var och en av de dvriga deltagarna kan fa. Det
forutsitts dirmed att vinst skall utgd och att alla deltagare inte
vinner lika mycket.

Denna definition ir emellertid inte tillricklig f6r att avgora vad
som ir lotteri eller annan verksambhet. I definitionen ryms nimligen
dven ett antal foreteelser dir vinst utgdr men som ind3 inte avsetts
vara lotterier, t.ex. idrottstivlingar och mgjligen vissa finansiella
transaktioner. I 1982 &rs lotterilag angavs att vinstmdjligheterna
helt eller delvis skulle bero pd slumpen genom lottning, gissning,
vadhdllning eller liknande férfaranden fér att ett lotteri skulle
foreligga. Forfaranden som borde omfattas av lotteribegreppet men
dir slumpmomentet inte var avgdrande utpekades sirskilt. Det
gillde t.ex. marknads- och tivolindjen dir utgdngen ofta beror pd
spelarens skicklighet. I forarbetena till 1994 ars lotterilag ansig
regeringen att slumpen visserligen skall beaktas vid bedémningen
av om en verksamhet ir ett lotteri men att hinsyn dock 1 forsta
hand bér tas till verksamhetens allminna karaktir och inte endast
till slumpen (prop. 1993/94:182 s. 52).

Ursprungligen inneholl 3§ 1 1994 &rs lotterilag en allmin
definition av lotteri motsvarande det nuvarande férsta stycket, men
verksamheten skulle dessutom ske genom ndgot av de i nuvarande
andra stycket uppriknade férfarandena. Dessutom betonades
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verksamhetens allminna karaktir genom en bestimmelse
motsvarande nuvarande tredje stycket.

Efter ikrafttridandet av 1994 &rs lotterilag uppmirksammades att
det fanns verksamheter, som i och for sig borde anses vara lotterier,
som inte med sikerhet kunde inordnas under upprikningen i
punkterna 1-3. Dirfor dndrades 3 § pd s sitt att den nddvindiga
kopplingen mellan den allminna definitionen av lotteri i forsta
stycket och upprikningen i nuvarande andra stycket togs bort.

Enligt 3 § i dess nuvarande lydelse ir det siledes inte nédvindigt
att en verksamhet kan inordnas under nigon av punkterna i andra
stycket for att anses vara ett lotteri utan det avgdrande ir 1 stillet
rekvisiten 1 forsta stycket i férening med verksamhetens allminna
karaktir. For att avgoéra denna allminna karaktir kan dock de
verksamheter som anges 1 andra stycket tjina som vigledning. De
verksamheter som anges i andra stycket skall dock anses vara
lotterier.

Aven lotterier dir insats inte tas ut for deltagande omfattas av
lotteridefinitionen.

Lotterilagsutredningen behandlade lotteridefinitionen 1 betink-
andet "Frin tombola till Internet” (SOU 2000:50 s. 115 ff.). Man
foreslog att det 4ter borde inféras en hinvisning till ett
slumpmoment, vilket ansdgs vara av avgorande betydelse for att
overhuvudtaget kunna tala om ett lotteri. Lotterilagsutredningen
foreslog att bestimmelsen skulle ha foljande lydelse (avvikelser i
forhdllande till nuvarande 3 § lotterilagen ir kursiverade):

Med lotteri avses en verksamhet som innebir att en eller flera
deltagare, med eller utan insats, kan 3 en vinst till ett hégre virde dn
vad var och en av de 6vriga deltagama kan f8 och i wvilken
vinstmdjligheterna helt eller delvis beror pd slumpen till foljd av lottning,
gissning, vadhdllning eller dirmed jamforliga forfaranden. Vid bedém-
ningen av om en verksamhet ir ett lotteri skall hinsyn tas inte endast
till den grad av slump som finns i det enskilda fallet utan ocks3 till
verksamhetens allminna karakeir.

Automatspel riknas som lotteri dven om forutsittningarna enligt forsta
stycket inte dr uppfyllda. Detsamma giller

- tivoli- och marknadsnéjen och

- kedjebrevsspel och liknande spel.

Lotterilagsutredningens forslag i denna del har inte lett till lag-
stiftning.
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8.1.3  Anordnandebegreppet

Frigan om vad som krivs for att ett lotteri skall anses anordnat har
inte nirmare behandlats i forarbetena till lagstiftningen. Det ir
dock klart att faktiska dtgirder for att sitta lotteriet i verket méste
ha vidtagits och att lotteriet gjorts tillgingligt fér spelarna. T
forarbetena till 1982 &rs lotterilag uttalades att ett lotteri fir anses
anordnat s§ snart som detta marknadsfors till allmidnheten (prop.
1981/82:170 5. 128).

Anordnandebegreppet har betydelse for mojligheterna att
ingripa med férvaltningsrittsliga eller straffrittsliga sanktioner om
ett lotteri anordnas olovligen. Ansvar for dobbleri enligt 16 kap.
14§ brottsbalken férutsitter att ndgon anordnat ett lotteri.
Detsamma giller enligt 54§ forsta stycket foérsta punkten
lotterilagen, som stadgar ansvar for den som uppsitligen eller av
grov oaktsamhet olovligen anordnar lotteri. Befattning med ett
olovligt lotteri utan att det fér den skull kan anses vara ett
anordnande faller dirmed utanfér straffbestimmelserna. I och for
sig ir dven visst annat frimjande av otilldtna lotterier straffbelagt
enligt 54§ andra stycket lotterilagen, men det stadgandet
forutsitter dels att det ror sig om ett utom landet anordnat lotteri,
dels att frimjandet skett i yrkesmissig verksamhet eller annars 1
forvirvssyfte.

I de flesta fallen torde det vara litt att avgdra om ett lotteri
anordnats eller ej. Den som inom riket organiserar ett lotteri och
gor detta tillgingligt f6r deltagare hir har regelmissigt anordnat
detta lotteri. Det ir de rent faktiska dtgirderna som ir av betydelse
for om ett lotteri dr anordnat eller ej, och det ir alltsi inte
avgdrande huruvida tillstdnd erhallits.

For att ett lotteri skall komma till stdnd krivs att ett flertal
dtgirder genomférs. Det kan rora sig om att silja lotter, ta emot
insatser, férmedla vinster, marknadsféra lotteriet m.m. Varje sddan
dtgird torde emellertid inte nédvindigtvis ensam innebira ett
anordnande av lotteriet. Om alla dessa tgirder foretagits hir i
landet dr det nog sillan av betydelse att kunna faststilla vilken eller
vilka dtgirder som utgor ett anordnande. Nir ett lotteri anordnats 1
utlandet, men det ges mojligheter att spela dven i Sverige, ir det
didremot inte givet att lotteriet kan anses anordnat dven hir.

Frigan huruvida vissa tgirder i Sverige rorande ett brittiskt
lotteri medforde att lotteriet skulle anses anordnat dven hir har vid
ett tillfille provats av allmin domstol (Svea hovritt, dom den
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17 september 1998 i mal B 2482-97). Sedan ett brittiskt spelbolag
ansokt om tillstdind att anordna vadhillning 1 Sverige och
regeringen avslagit ansdkan etablerade bolaget verksamhet hir
genom att 1 en lokal ta emot vad. I lokalen fanns en terminal i form
av en kommunikationsapparat som nirmast fungerade som en
telefax. En lista 6ver matcher och spelkuponger tillhandahélls och
spelarna kunde fylla i kupongerna och limna dessa till en
foretridare foér bolaget. Denne férmedlade uppgifterna till en
centraldator 1 London. Sedan spelet godtagits i London fick
spelarna kvitto, férmedlat frin London, av foretridare 1 Sverige
mot erliggande av insats. Bolaget hade vederbérlig licens i
Storbritannien och var registrerat dir och i vissa andra linder inom
Europeiska unionen. Atal for att olovligen ha anordnat lotteri
vicktes dels mot den person som iordningstillt lokalen fér vad-
hillning, tagit emot insatser samt férmedlat vaden, dels mot en
foretridare for det brittiska bolaget. Stockholms tingsritt fann
dtalet styrkt. Svea hovritt ogillade emellertid &talet eftersom
tgirderna var att bedéma som frimjande av utlindskt lotteri —
vilket vid den tidpunkten inte var straffbelagt — och inte som
anordnande av lotteri. Hovritten, som fiste avseende vid att
bolaget var registrerat i Storbritannien och dir bedrev tilliten
verksamhet samt att bolagets centraldator var beligen i London,
fann efter en helhetsbedémning att den verksamhet som faktiskt
dgt rum 1 Sverige inte var av tillricklig omfattning for att anses vara
ett anordnande av lotteri.

8.1.4 Allmanheten

Lotterilagen tillimpas pd lotterier som anordnas foér allminheten.
Vad som skall krivas for att ett lotteri skall anses anordnat for
allminheten ir inte nirmare definierat. I férarbetena till 1982 4rs
lotterilag anférde ocksd departementschefen att nigra mer
detaljerade anvisningar knappast kunde ges med hinsyn till de
skiftande férhillanden som kan féreligga (prop. 1981/82:170 s. 28).
Ledning kunde dock finnas i hur begreppet allminheten tolkats i
annan lagstiftning. Det hinvisades dirvid till Beckman m.fl.
Kommentar till Brottsbalken II, 4 uppl. s. 222 1 friga om brottet
uppvigling (16 kap. 5 § brottsbalken), vari uttalades att det, for att
ett meddelande skall anses riktat till allminheten ej fordras att vem
som helst beretts tillfille att ta del dirav utan blott att det inte ir

207



Lagstiftningens tillimpningsomrade SOU 2006:11

riktat till en liten sluten krets; kretsen fir inte vara pd en ging liten
och sluten. Att ett lotteri anordnats fér en relativt liten
(135 personer) och sluten (supporterklubb till en 1drottsf0ren1ng)
krets vilka haft en pdvisbar gemenskap med varandra har i
rittspraxis ansetts innebidra att lotteriet inte anordnats for
allminheten (NJA 1986 s. 35).

Om lotteriet anordnas inom en sluten personkrets men det inte
ir frdga om en privat tillstillning eller féreningsfest, t.ex. lotterier
for anstillda i ett visst foretag, krivs att personkretsen ir relativt
liten for att inte lotteriet skall anses som anordnat {6r allminheten
(prop. 1993/94:182 5. 51).

Enligt 1§ andra stycket lotterilagen skall ett lotteri dock anses
vara anordnat for allminheten om det fér deltagande krivs
medlemskap i en viss sammanslutning, om denna visentligen har
till uppgift att anordna lotterier eller nir lotteriet annars med
hinsyn till omfattningen eller till villkoren fér deltagande ir att
jimstilla med ett lotteri som ir anordnat fér allminheten. S3 snart
den krets av personer som i praktiken haft méjlighet att delta i
lotteriet inte utgjort en 1 verklig mening sluten och liten krets skall
lotteriet anses anordnat for allmidnheten (prop. 1981/82:170 s. 29).

8.1.5  Forvarvssyfte

For lotterier av visst slag dr det inte en forutsittning att dessa
anordnas for allminheten for att de skall omfattas av lotteri-
lagstiftningen. Enligt 1§ tredje stycket lotterilagen skall lagen
tillimpas ocksd pa bingospel, automatspel, roulettspel, tirningsspel
och kortspel — vilka samtliga omfattas av lotteribegreppet enligt 3 §
— som inte anordnas fér allminheten om spelet anordnas i férvirvs-
syfte. Utvidgningen av tillimpningsomridet for dessa spel gjordes
1972 i anslutning tll att spelskatt inférdes pd automat- och
roulettspel och d& 4tskilliga tolkningsproblem hade férelegat
betriffande innebdrden av begreppet allminheten (se prop.
1972:128 5. 27 och 1981/82:170 s. 25).

Med férvirvssyfte menas att verksamheten ir avsedd att pd ett
eller annat sitt inbringa inkomster. Om spelverksamhet anordnas
av en ideell férening 1 syfte att finansiera féreningsverksamheten
foreligger forvirvssyfte. Det samma anses gilla om gratisspel
anordnas 1 syfte att locka kunder till annan férvirvsverksamhet
(prop. 1993/94:182 s. 51). Det bor pdpekas att spelverksamhet i de
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angivna spelformerna som anordnas fér allminheten givetvis
omfattas av lotterilagstiftningen, dven om férvirvssyfte inte skulle
foreligga.

8.1.6 Insats

Nuvarande lotterilag, liksom 1939 4rs lotteriférordning och 1982
drs lotterilag, omfattar bdde lotterier som kriver insats och sddana
som inte gor det. Det framstdr inte som sjilvklart att lotterier utan
insats verkligen skall regleras i en lotterilagstiftning. Den mest
birande invindningen mot att insatsfria lotterier omfattas ir att
dessa inte, till skillnad frin lotterier med insats, innebir nigot
risktagande for spelaren. Om en lotterianordnare erbjuder nigon
att delta 1 en lotteriliknande verksamhet utan att ta emot insats for
detta dr det svirt att siga att denna verksamhet méste underkastas
en reglering, motsvarande lotterilagen, fér att tvingande
allminhinsyn (motverka brott, motverka sociala och ekonomiska
skadeverkningar etc.) skall tillgodoses.

Att 1939 &rs lotteriférordning borde omfatta lotterier sivil med
som utan insats motiverades 1 SOU 1938:17, vilka uttalanden
departementschefen inte fann anledning att avvika fran, pd féljande
satt:

Sakkunniga hade 6vervigt att frin férbudsbestimmelserna undantaga
sidana foretag, vid vilka icke fordrades ekonomisk insats. Anledningen
till undantag for dylika fall skulle givetvis vara, att deltagarna dir ej
riskerade ndgon ekonomisk forlust. De vanligaste féretagen av denna
art torde vara lotterier i en eller annan form, anordnade av varuhus 1
reklamsyfte, samt vissa lotterier i samband med tryckalster, dvs.
tidningslotterier. Insatsbefrielsen vore dock merendels mera skenbar
in verklig. Deltagarna i ett tidningslotteri t.ex. kopte i allminhet
tidningen samt betalade p3 det sittet insats i foretaget. Och dven om
icke insatser direkt eller indirekt erlades, torde som regel deltagandet i
nu omférmilda slag av lotterier ej kunna ske utan ekonomiskt utligg i
ndgon form, dtminstone for porto eller papper. I varje fall féranledde
det besvir och tidsutdrikt. I beaktande av vad silunda anférts hade
sakkunniga stannat foér att den omstindigheten allenast, att for
deltagande i ett lotteri ej fordrades insats, icke borde féranleda att
lotteriet bleve till3cet.

Sammanfattningsvis torde dessa uttalanden lisas si att det

avgorande var att ndgon form av insats, ekonomisk eller pd annat
sitt, 1 princip alltid krivdes for deltagande i en lotteriliknande
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verksamhet. Ndgon nirmare analys av behovet att reglera insatsfria
lotterier i lotterilagstiftningen framgar inte av férarbetena till 1982
ars respektive 1994 4rs lotterilag.

Lotterilagsutredningen behandlade diremot frigan om insats
skulle krivas for att en verksamhet skulle omfattas av lotteri-
lagstiftningen (SOU 2000:50 s. 116 ff.). Ett sddant krav skulle
enligt den utredningen innebira att ménga s.k. reklamlotterier och
gdvoutdelningar skulle falla utanfér lagen. Lotterilagsutredningen
fann att inférandet av ett krav pd insats inte medfér nigra storre
tolkningsproblem nir det gillde att avgéra t.ex. om kostnaden fér
ett telefonsamtal for att delta i en utlottning skulle anses som insats
eller ej; utredningen refererade till att det 1 Norge inte betraktades
som insats att betala normal samtalsavgift, men diremot att en
extra avgift som tillkom anordnaren utgjorde insats. Diremot fanns
enligt utredningen en pitaglig risk att en sddan begrinsning av
lotteribegreppet skulle leda till en kraftig 6kning av antalet
reklamlotterier. Detta skulle 1 sin tur minska andra lotteriers
attraktionskraft pd marknaden, nigot som inte framstod som en
onskvird utveckling med hinsyn frimst till statsmakternas strivan
att stirka foreningslivets stillning pd lotteriomrddet. Mot bakgrund
ocksd av att utredningen enligt direktiven var férhindrad att ligga
fram forslag som rubbade den ddvarande {oérdelningen av
lotterimarknaden limnade Lotterilagsutredningen inget f6rslag om
krav pd insats.

Lotterilagsutredningen tog dock dven upp frigan om reklam-
lotterier 1 stillet borde regleras 1 marknadsféringslagstiftningen
med hinsyn till det naturliga sambandet mellan sddana lotterier och
marknadsféring 1 allminhet. Eftersom forbudet f6r sddana lotterier
enligt lotterilagstiftningen inte i férsta hand — enligt utredningen —
var betingat av marknadsféringsskil utan av  hinsyn il
konkurrensen p& lotteriomrddet borde dock reklamlotterier
fortfarande regleras i lotterilagen.

I 6vriga nordiska linder krivs insats for att en verksamhet skall
anses som lotteri. EG-ritten saknar som nimnts sirskild
lagstiftning som tar sikte pd spel och lotterier. Emellertid fore-
kommer hinvisningar till spelverksamhet i annan EG-lagstiftning.
Europaparlamentets och ridets direktiv 2000/31/EG av den 8 juni
2000 om vissa rittsliga aspekter pd informationssamhillets tjinster,
sirskilt elektronisk handel, pd den inre marknaden (direktivet om
elektronisk handel) syftar till att bidra till att den inre marknaden
fungerar vil genom att sikerstilla den fria rorligheten for
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informationssamhillets tjinster mellan medlemsstaterna. Enligt
artikel 1 femte punkten d. skall direktivet inte tillimpas pd bl.a.
spelverksamhet som innebir att penningvirden satsas pd hasard-
spel, inbegripet lotterier och vadslagningar. I skil 16 1 ingressen till
direktivet sigs, forutom vad som framgir av ovanstdende, att
undantaget inte omfattar siljfrimjande tivlingar eller spel vilkas
syfte dr att uppmuntra forsiljningen av varor eller tjinster och dir
utbetalningar, i férekommande fall, endast kan anvindas fér att
férvirva de lanserade varorna och tjinsterna.

Direktivet om elektronisk handel ir inférlivat 1 svensk lag-
stiftning genom lagen (2002:562) om elektronisk handel och andra
informationssamhillets tjinster (e-handelslagen). Av 1§ sjitte
punkten i den lagen f6ljer att lagen inte ir tillimplig pd “hasardspel
dir penningvirden satsas”. Insatsfria lotterier torde dirmed
omfattas av lagen om de kan anses utgéra “informationssamhillets
yjanster”, vilket definierats som tjinster som normalt utférs mot
ersittning och som tillhandahills pa distans, pa elektronisk vig och
pd individuell begiran av en tjinstemottagare. Det kan dock
ifrdgasittas om insatsfria lotterier kan sigas normalt utféras mot
ersittning. Forhillandet mellan lotterilagen och e-handelslagen har
inte behandlats i férarbetena till den senare lagen.

EG-kommissionen lade den 25 oktober 2002 fram ett dndrat
forslag till Furopaparlamentets och Ridets férordning om
siljffrimjande 4tgirder pd den inre marknaden, KOM(2002) 585
slutlig. Enligt artikel 1 1 forslaget faststills i férordningen bestim-
melser som roér anvindning och marknadskommunikation av
siljfrimjande &tgirder i syfte att garantera att den inre marknaden
fungerar vil och att konsumenterna fir ett gott skydd. I uttrycket
siljffrimjande &tgird ingdr bla. erbjudande att delta 1 s.k.
siljfrimjande spel (artikel 2 b.). Med siljfrimjande spel menas ett
tillfilligt erbjudande att delta 1 ett spel 1 vilket vinnaren
huvudsakligen utses av slumpen och deltagande inte ir férenat med
ndgon avgift och inte férutsitter en foregdende skyldighet att kopa
en vara eller att bestimma en tjinst. Som siljfrimjande spel riknas
inte spelverksamhet dir en insats med monetirt virde star pa spel 1
hasardspel, inbegripet lotterier och vadslagning (artikel 2 1.).

Den allminna regleringen av siljfrimjande &tgirder féljer av
artikel 3 i forslaget, vilken lyder:
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Anvindning och marknadskommunikation av siljfrimjande dtgirder

1. Medlemsstater eller icke-offentliga tillsynsorgan fir inte inféra
—ett allmint férbud mot anvindning eller marknadskom-
munikation av en siljfrimjande 3tgird, svida det inte krivs enligt
gemenskapslagstiftningen,

— en begrinsning av en siljfrimjande dtgirds virde, med undantag
for produkter med fast pris och férsiljning under sjilvkostnads-
pris,

— ett férbud mot rabatter som féregir sisongsrealisationer, eller
—ett krav pd att erhlla férhandsgodkinnande, eller nigot krav
med motsvarande verkan, av anvindning eller marknadskom-
munikation av en siljfrimjande 8tgird.

2. Medlemsstater eller icke-offentliga tillsynsorgan fir varken
inskrinka friheten att tillhandahilla tjinster eller hindra den fria
rorligheten for sddana varor som ir foremadl for siljfrimjande
dtgirder pd grund av anvindning av siljfrimjande dtgirder och
hinvisningar till dem i marknadskommunikation, varvid gemen-
skapens och medlemsstaternas konkurrenslagstiftning inte skall
paverkas.

3. Denna artikel skall inte piverka de nationella begrinsningarna om
forsiljning eller terforsiljning under sjilvkostnadspris.

Utgdngspunkten enligt forslaget dr alltsd att siljfrimjande &tgirder,
inklusive siljfrimjande spel, fritt skall kunna kommuniceras mellan
medlemsstaterna. I en bilaga till forfattningsforslaget anges
sirskilda krav som kan stillas pd olika former av siljfrimjande
dtgirder, bla. siljfrimjande spel. Det rér sig bl.a. om att informa-
tion skall limnas om prisets kommersiella virde och karaktir,
vinstchanser, geografiska avgrinsningar m.m. Om dessa villkor ir
uppfyllda bor dtgirden dock inte kunna underkastas tillstdindskrav
enligt nationell lagstiftning.

Forslaget har behandlats av ridet, senast vid dess sammantride
den 24 september 2004. Det befanns d& vara oméjligt att nd enighet
inom ridet varfér irendet borde &terféras till Coreper fér
ytterligare behandling.

8.1.7  Verksamheter som faller utanfor lotterilagstiftningen

I 2 § lotterilagen riknas ett antal verksamheter upp pé vilka lagen
inte skall tillimpas, trots att de i och foér sig omfattas av
lotteridefinitionen 1 3§ och 1 ovrigt skulle falla under lagens
tillimpningsomride enligt 1§. Det ror sig om svenska statens
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premieobligationslén, automatspel som inte ger vinst eller endast
ger vinst 1 form av frispel samt spel enligt kasinolagen.

Svenska statens premieobligationslin

Svenska statens premieobligationslin ingdr som en del i statens
laneverksamhet. Ett kop av en premieobligation fér en viss 1ptid
innebir en utldning av ett belopp motsvarande férsiljningspriset till
staten eftersom det nominella beloppet dterbetalas efter 16ptidens
utgdng. I stillet f6r sedvanlig rinteutbetalning lottas avkastningen
ut vid regelbundet &terkommande vinstdragningar. Vinsten ir
skattefri. Premieobligationslinen torde dirmed omfattas av lotteri-
definitionen, men har allt sedan 1939 &rs lotteriférordning varit
undantagen lotterilagstiftningens tillimpningsomrdde (se vidare
prop. 1938:76 s. 15 och 18).

1997 fick Lotteriinspektionen i uppgift att utéva kontroll och
tillsyn 6ver Riksgildskontorets utlottningsverksamhet 1 form av
premieobligationslin.

Lotterilagsutredningen skulle enligt sina direktiv bedéma
huruvida ordningen 1 friga om premieobligationslinen borde
indras. Utredningen anférde (SOU 2000:50 s. 250 f.):

Som framgir av det foregiende har undantaget i 2 § forsta stycket
lotterilagen gamla anor. Verksamheten med statens premieobligationer
skottes av Riksgildskontoret och Notarius Publicus, utan inblandning
av de for lotteriverksamhet ansvariga organen. Numera kontrollerar
Lotteriinspektionen hela utlottningsforfarandet, trots att verksam-
heten inte omfattas av lotterilagen.

Utredningen anser att nuvarande ordning ir problematisk frin
principiell utgdngspunkt eftersom ett statligt lotteri faller utanfor
lotteriregleringen. Det ursprungliga skilet till denna ordning — att den
upplinande myndigheten var ett riksdagsorgan — har inte heller samma
giltighet 1 dag. Det dr dock alltjimt en friga om en verksamhet som
ingdr som ett led 1 den statliga uppliningen och den skiljer sig hir-
igenom frdn den vanliga lotteriverksamheten. Ser man rent praktiskt
pi verksamheten fungerar den enligt uppgift tillfredsstillande. Mot
denna bakgrund anser utredningen att nuvarande ordning bér bestd
och foresldr dirfor inga dndringar i denna del.
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Automatspel enligt automatspelslagen

Lagen (1982:636) om anordnande av visst automatspel (automat-
spelslagen) reglerar, enligt 1§, spel pd sidana mekaniska eller
elektroniska spelautomater som anordnas fér allminheten eller
som 1 annat fall anordnas i forvirvssyfte och som inte ger vinst eller
endast ger vinst i form av frispel pd automaten. Till de typer av
automater som regleras i automatspelslagen hér flipperspel,
skjutare, malspel, TV-spel och liknande spel (prop. 1981/82:203
s.20). Lagen tillimpas dven pd uppstillning av sddana spel pid
platser dit allminheten har tlltride samt spel under vissa
forhillanden som dr att jimstilla med spel foér allminheten.
Tillstdind krivs for att anordna spel pd eller stilla upp spel-
automater. Ursprungligen var socialnimnden tillstdnds- och
tillsynsmyndighet. Genom en lagindring som tridde 1 kraft den
1 januari 2005 har dock Lotteriinspektionen tagit éver social-
nimndens tillstdnds- och tillsynsuppgifter. Automatspelslagen
anses ha karaktiren av social skyddslagstiftning eftersom syftet
framfor allt dr att motverka olimpliga miljéer. Bestimmelsen i 2 §
andra stycket lotterilagen dr foranledd av att automatspel som ger
vinst 1 form av frispel annars skulle ha omfattats av lotterilagen.
Automatspel som inte ger vinst skulle diremot dven utan ett
undantag i lotterilagen fallit utanfér den regleringen.

Det har vid flera tillfillen framférts kritik mot att spelautomater
regleras i olika lagar, vilket hivdas ha medfért att lagstiftningen
blivit svar att tillimpa, att kommunala myndigheter inte kunnat
uppritthdlla tillricklig kompetens 1 tillstinds- och tillsynsfrigor
samt att de dubbla lagstiftningarna méjliggjort kringgienden.

For att rida bot pd de misstérhillanden som fanns foreslog
regeringen att Lotteriinspektionen skulle ta 6ver tillstindsgiv-
ningen och tillsynen enligt automatspelslagen, men vara skyldig att
héra kommunen innan beslut om tillstind meddelades (prop.
2004/05:3 s. 13 f.). Dessa dndringar medférde enligt regeringen att
det inte fanns skil att sammanféra automatspelslagen med
lotterilagen. For att uppnd en konsekvent tillstdndsgivning och
effektiv tillsyn var det enligt regeringen tillrickligt att ansvaret pd
omridet fordes over till Lotteriinspektionen. Regeringen anférde
vidare (a. prop. s. 15):

Ett inlemmande av bestimmelser om forstréelseautomater i lotteri-

lagen skulle dven innebira att en verksamhet som inte utgor lotteri
skulle regleras i lotterilagen. De betinkligheter av principiell karaktir
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som en sidan ordning skulle medfora talar ocksd for att forstroelse-
automaterna dven i fortsittningen regleras sirskilt.

Som nimnts genomférdes forslaget att fora 6ver tillstdnds- och
tillsynsverksamheten till Lotteriinspektionen med ikrafttridande
den 1 januari 2005.

Kasinon

Kasinospel av internationellt slag blev tillitet i Sverige genom
inférandet av kasinolagen (1999:355). Med kasinospel menas enligt
1 § kasinolagen roulettspel, tirningsspel, kortspel och liknande spel
som anordnas i lokaler vilka huvudsakligen anvinds fér detta
indamadl. Samtliga dessa spelformer omfattas av lotteridefinitionen i
lotterilagen. Regeringen ansdg att det 1 och for sig vore lagtekniskt
moijligt att reglera dven kasinoverksamhet i lotterilagen, men fann
skil att ind4 reglera kasinoverksamhet 1 en sirskild lag.

Bestimmelsen i 2 § tredje stycket lotterilagen dr féranledd av att
kasinospel annars skulle ha omfattats av lotterilagen.

Kasinolagen tridde i kraft den 1 juli 1999. Tillstdnd att anordna
kasinospel enligt den lagen fir limnas endast till féretag som 1 sin
helhet, direkt eller indirekt, igs av staten. Regeringen provar frigor
om tillstdnd att anordna kasinospel och fir 6verlita it Lotteri-
inspektionen att meddela de sirskilda villkor samt kontroll- och
ordningsbestimmelser som behévs f6r att spelverksamheten skall
bedrivas pd ett frin allmin synpunkt limpligt sitt. Ect tillstdnd till
kasinospel fir dven omfatta spel pd penningautomater och andra
automatspel som avses i 6 § lotterilagen, dvs. spel pd varu-, virde-
och skicklighetsautomater.

Enligt kasinolagen far hogst sex kasinon finnas. I dag finns fyra
kasinon enligt kasinolagen, 1 Stockholm, Géteborg, Malmé och
Sundsvall. Samtliga drivs av det av Svenska Spel heligda bolaget
Casino Cosmopol AB.

I samband med att kasinolagen inférdes tillkinnagav regeringen
som sin avsikt att noga félja utvecklingen och att félja upp och
utvirdera effekterna nir verksamheten bedrivits en tid, sirskilt
eftersom risken fér verdrivet spelande kunde komma att 6ka
genom kasinoverksamheten. Regeringen har nu llkallat en sirskild
utredare med uppgift att utvirdera kasinoverksamheten 1 Sverige
(F12005:07; dir. 2005:69). Utredaren skall
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e kartligga forekomsten av och klarligga tinkbara orsaker till
eventuella sociala eller hilsomissiga skadeverkningar och
brottsligheten i samband med verksamheten,

e undersoka hur det illegala spelet har pdverkats av introduk-
tionen av kasinospel 1 Sverige,

e undersdka hur AB Svenska Spel har foljt de regler som giller
f6r kasinoverksamheten, och

e bedéma behovet av idndringar i regleringen och foresld de
indringar som kan behévas.

8.1.8 Lotteribegreppet i annan lagstiftning

Begreppet lotteri férekommer dven i annan lagstiftning 4n lotteri-
lagen. Enligt lagen (1991:1482) om lotteriskatt (lotteriskattelagen)
skall som huvudregel lotteriskatt betalas fér svenskt lotteri. Genom
att ett stort antal verksamheter ir undantagna frin lagens tillimp-
ning utgdr lotteriskatt i dag 1 princip endast f6r ATG:s verksambhet.
Enligt 1 § tredje stycket lotteriskattelagen har begreppet lotteri dir
samma betydelse som i3 § lotterilagen.

Lotteribegreppet férekommer vidare 1 annan skatterittslig
lagstiftning. Enligt 8 kap. 3 § forsta stycket inkomstskattelagen
(1999:1229) ir bla. vinster i svenska lotterier skattefria. Bestim-
melsen 6verférdes oférindrad frdn 19§ kommunalskattelagen
(1928:370). Varken inkomstskattelagen eller tidigare kommunal-
skattelagen innehiller nigon definition av begreppet lotteri eller
nigon hinvisning till lotterilagen. Regeringsritten fann diremot 1
rittsfallet RA 1991 not 163, att vigledning fér tolkning av lotteri-
begreppet 1 kommunalskattelagen fick sokas i den di gillande
1982 &rs lotterilag.

Det kan sdledes forutsittas att begreppet lotteri 1 inkomstskatte-
lagen bor forstds pd samma sitt som i lotterilagen. Om verksam-
heten ir att anse som ett lotteri enligt lotterilagen ir siledes den
vinst som en deltagare erhdllit befriad frdn inkomstskatt. Frigan
om en vinst i en pristivling skall anses som skattepliktig inkomst av
yanst eller som lotterivinst har ofta ansetts bero pd om tivlingen
avslutats med ett slumpmoment eller ett prestationsmoment (jfr
prop. 1981/82:170 s. 31). I det senare fallet har vinsten beskattats
under inkomst av tjinst. Om den slutlige vinnaren diremot valts
med slumpens hjilp har ett lotteri ansetts foreligga (se SKV 301,
Handledning fér beskattning och férmégenhet, utgdva 22 s. 266).
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Emellertid ir verksamhetens allminna karaktir alltjimt av
betydelse for bedomningen om verksamheten ir ett lotteri. Aven
vinster 1 verksamheter, som innehdllit vissa mindre prestations-
moment, har siledes kunnat hinféras till lotterivinster.

Grinsdragningen mellan lotterivinst och inkomst av tjinst har
provats av Regeringsritten 1 ett antal avgdranden. Vinster vid
deltagande i tivlingsprogram som anordnats 1 TV har di i regel
ansetts utgdra ersittning for medverkan 1 ett underhillnings-
program och inte lotterivinst (se t.ex. RA 1991 not 163), uppen-
barligen utifrin en bedémning av verksamhetens allminna karaktir.
I RA 1995 ref. 100 ansigs dock en vinst i ett lotteri som visserligen
sindes 1 TV men som arrangerades av annan anordnare in TV-
bolaget inte utgéra ersittning for deltagande 1 TV-programmet. I
det fallet var det inte heller TV-bolaget som betalade ut vinsten.

Av skatterittslig praxis rérande lotterier kan inte utlisas att
lotteribegreppet 1 skattelagstiftningen ir annorlunda in lotteri-
lagens lotteribegrepp. Emellertid torde det férekomma att det vid
en provning 1 ett enskilt fall, och med beaktande av vilken
prestation som den ifrigasatt skattskyldige utfért, en ersittning
anses vara en lotterivinst, trots att verksamheten 1 dess helhet inte
skulle anses som ett lotteri vid en prévning enligt lotterilagen.

8.2 Overvidganden
8.2.1 Allméant om tillampningsomradet

Utredningens uppdrag ir att se dver lagstiftningen pi spel- och
lotteriomridet och limna de férslag som kan behévas for att
anpassa denna till utvecklingen pd omridet. Av direktiven framgir
inte att nigon mera visentlig utvidgning eller inskrinkning bor
dvervigas 1 forhdllande till det omride som 1 dag ir reglerat genom
lotterilagen.

En reglering av spel- och lotterimarknaden ir alltsd forutsatt.
Utifrdn de syften som uppbir den gillande lotterilagen dr det enligt
utredningens uppfattning ocksd nddvindigt att finna en ram for
verksamheten. Detta giller oavsett vilka subjekt som skall tilldtas
verka pd den svenska spel- och lotterimarknaden.

Den nuvarande lotterilagen dr systematiskt uppbyggd s, att det i
1 § anges nir lotterier skall omfattas av lagen medan det i 2 § anges
vissa verksamheter som, trots att de 1 och for sig omfattas av lagens
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tillimpningsomrdde enligt 1§, indd faller utanfér regleringen.
Begreppet lotterier definieras 1 3 §. Det dr en forutsittning for
lagens tillimpning att en verksamhet kan hinféras till ett lotteri.
Dirfér finns det hir anledning att ta stillning till vilka verksam-
heter som skall anses vara lotterier i framtiden (avsnitt 8.2.2) innan
det sker en nirmare precisering av tillimpningsomridet. Forst
limnar vi dock ndgra allminna éverviganden kring tillimpnings-
omridet.

Vinstmojlighet

Som vi konstaterat 1 avsnitt 5.5 skall syftet med regleringen i férsta
hand vara att motverka brottslighet, motverka sociala och
ckonomiska skadeverkningar samt att tillgodose konsument-
skyddsintressen. En utgdngspunkt for utredningen idr att regler-
ingen, liksom i dag, endast skall omfatta spel och lotterier dir vinst
utgdr och dir varje deltagare inte vinner lika mycket. Det ir just vid
spel och lotterier dir vinsten inte ir given pd férhand som de risker
som belysts 1 avsnitt 5.4 1 forsta hand gor sig gillande. I och for sig
kan dven annan verksamhet, som liknar lotterier, medféra risk for
skadeverkningar. T.ex. kan nimnas sidana fdrstréelseautomater,
dir vinst inte utgdr, som regleras 1 automatspelslagen. Dir dr det
dock frimst miljon kring spelet som ir det avgdérande. Vidare kan
nimnas att konsumentskyddsaspekter givetvis gér sig gillande vid
niringsverksamhet av vilket slag som helst. De konsumentskydds-
aspekter som hir kriver reglering ir diremot sddana som beror pd
att konsumenten koéper en vinstchans och inte en p& férhand
bestimd vara. Detta innebir enligt utredningen att lotterilagstift-
ningen dven i fortsittningen boér gilla endast verksamheter dir
vinst utgdr och dir alla deltagare inte vinner lika mycket. Ritt till
fortsatt spel bor liksom 1 dag anses vara vinst.

Nationella begrinsningar

En nationell reglering av spel och lotterier kan endast omfatta
verksamheter som p3 ett eller annat sitt har anknytning till landet 1
friga. Frigan om ett lotteri dr lagligt eller inte méste bedomas
utifrdn lagstiftningen 1 ursprungslandet. Sivitt utredningen kunnat
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finna har det i flertalet linder varit en utgdngspunkt, dtminstone
tills nyligen, att spel och lotterier ir en nationell angeligenhet.

Den svenska lagstiftningen ir alltsd inte avgérande f6r huruvida
ett i utlandet anordnat lotteri i och for sig dr lagligt. Nir ett sidant
lotteri gors tillgingligt for spelare i Sverige kan dock svensk lag
medfora att dtgirder hir i landet ir olagliga. T.ex. innebir det s.k.
frimjandeférbudet i 38 § lotterilagen att 1 varje fall aktiva dtgirder i
Sverige for att frimja deltagande i utlindska lotterier ir férbjudna
hir. Detta har gillt dven om lotteriet varit tillitet i ursprungslandet.
Nigot absolut hinder mot dylika férbud 1 nationell lagstiftning har
inte ansetts foreligga enligt EG-ritten, trots att det 1 och for sig
innebir en inskrinkning i den fria rérligheten f6r tjinster.

De senaste drens mycket snabba utveckling inom elektronisk
kommunikation har dock inneburit att nationsgrinserna kommit
att suddas ut mer och mer, bland annat pd spel- och lotteriomridet.
Genom att ett spel eller lotteri anordnas t.ex. 6ver Internet ir det
mojligt att delta i verksamheten frin en dator eller mobiltelefon var
som helst 1 virlden. En nationell lagstiftning som har till syfte att
skydda de egna medborgarna exempelvis mot sddana sociala och
ekonomiska skadeverkningar som ett &verdrivet spelande kan
medféra blir mycket svir att uppritthilla om en 6kande andel av
spelandet sker 1 verksamheter som inte stir under nationell
kontroll.

Tillstdnd till spel dver Internet eller som pd annat sitt férmedlas
med hjilp av elektromagnetiska vigor meddelas i allt fler linder.
The Gaming Regulators European Forum, GREF', har i sina
riktlinjer avseende spel 6ver Internet gjort gillande bl.a. f6ljande:

If a jurisdiction is to permit forms of gambling to be offered on the
Internet, the members of GREF regard it as important that:

(i) those so licensed should be required to establish their operation
in the territory of the jurisdiction concerned so that the operation can
be properly controlled and policed.

' The Gambling Regulators European Forum, GREF, ir en sammanslutning av foretridare
for centrala tillsynsmyndigheter pa lotteriomridet eller andra myndigheter med uppgifter 1
fraga om lotterier och spel i Europa. GREF:s huvudsakliga syften ir dels att tillhandah3lla ett
forum for utbyte av synpunkter och information, dels att vid sirskilda tillfillen — efter
dverenskommelser med medlemmarna — féretrida olika synsitt i friga om reglering av
lotterier och spel och 4dven kunna fungera som central kontakt gentemot andra myndigheter
i eller utom Europa. GREF kan anta riktlinjer, som inte ir bindande f6r medlemmarna, och
har gjort s i friga om spel 6ver Internet.
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(iii) the gambling so offered should be restricted to residents of the
jurisdiction concerned and residents of such other jurisdictions with
whom there are co-operative or reciprocal arrangements.

Flertalet stater med deltagare i GREF respekterar att ge tillstind till
Internetspel endast f6r landets egna medborgare. Emellertid finns
det stater som inte avser att uppritthilla sddana nationella
begrinsningar.

I avsaknad av gemenskapsrittslig lagstiftning fir varje medlems-
stat inom Europeiska unionen sjilv utforma sin spel- och lotteri-
lagstiftning. For det fall medlemsstaten dnskar inskrinka ritten f6r
anordnare 1 andra medlemsstater att tillhandahilla spel och lotterier
1 den egna staten forutsitter detta att lagstiftningen dr i dverens-
stimmelse med de principer som kan utlisas av EG-domstolens
avgdranden pd omridet.

Den svenska lagstiftningen bygger pd att lotterier ir en nationell
angeligenhet. Direktiven till utredningen uttalar inte att denna
utgdngspunkt bor fringds. Det ir tvirtom tydligt att det dnskvirda
enligt direktiven ir att si lingt som mojligt uppritthilla en
nationell spel- och lotterimarknad, dir endast aktorer som stdr
under svensk kontroll skall férekomma. En sidan lagstiftning kan
inte anses strida mot EG-ritten, sisom den uttolkats av EG-
domstolen, férutsatt att syftet med inskrinkningarna verkligen ir
motiverade utifrin tvingande allminhinsyn, inte ir diskriminer-
ande och inte gir lingre 4n vad som dr motiverat.

Mot bakgrund av det anférda dr det utredningens instillning att
den svenska lagstiftningen endast skall reglera verksamheter som
anordnas 1 eller som pd annat sitt berdr Sverige. Som huvudregel
bér vidare, i enlighet med GREF:s riktlinjer, lotterier som anordnas
1 Sverige endast vara tillgingliga hir och inte riktas till utlandet.
Det ir vidare vir utgingspunkt att verksamheter som anordnas
utomlands inte automatiskt skall anses tillitna enligt svensk
lagstiftning, iven om verksamheten skulle ha tillstdnd i annat land.

Verksambheter enligt lotterilagen

I 3 § andra stycket lotterilagen riknas upp olika verksamheter som
skall anses vara lotterier, oberoende av om dessa omfattas av den
allminna definitionen av lotteri eller ej. De verksamheter som
anges ir foljande.
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1. Lottning, gissning, vadhillning och liknande férfaranden.
Marknads- och tivolinéjen.

3. Bingospel, automatspel, roulettspel, tirningsspel, kortspel,
kedjebrevsspel och liknande spel.

Som nidmnts tidigare var det enligt 1994 4rs lotterilag i dess
ursprungliga lydelse nodvindigt att en verksamhet foll in under
ndgon av punkterna i upprikningen fér att anses vara ett lotteri,
och dirmed omfattas av lagstiftningen. Efter en lagindring som
tridde 1 kraft den 1 januari 1997 kom upprikningen att tjina endast
som en exemplifiering. Det ir alltsd i dag mojligt att en verksamhet
anses som lotteri 4ven om den inte omfattas av upprikningen. Det
huvudsakliga syftet med lagindringen var dock inte att utvidga
lotterilagens tillimpningsomride. I stillet var avsikten att
forebygga att lotteriverksamheter som krivde reglering inte skulle
falla utanfor lagstiftningen enbart dirfér att verksamheten inte
omedelbart omfattades av ndgon av punkterna.

Det kan dirfor tas som utgdngspunkt att denna upprikning visar
vilka verksamheter som lagstiftaren ansett behdva regleras i lotteri-
lagen. Utredningen anser att upprikningen 1 3 § andra stycket
lotterilagen dven i fortsittningen kan tjina som utgdngspunkt for
vilka verksamheter som normalt bér ses som lotterier.

8.2.2  Lotteribegreppet

Bedémning: Den nuvarande lotteridefinitionen bor behéllas.
Lotterier som inte Kkriver insats bor idven fortsittningsvis
omfattas av lagstiftningen.

Problem

Som vi konstaterat i foéregiende avsnitt kan den nuvarande
upprikningen i 3 § andra stycket lotterilagen tjina som utgings-
punkt for vilka verksamheter som normalt bér ses som lotterier.
En definition av lotterier i lagtexten kan dock inte enbart utgéras
av en upprikning av olika verksamheter. Det har tidigare visat sig
att varje forsok att uttémmande ange vilka verksamheter som skall
anses vara lotterier har limnat ett utrymme for kringgdende, varfér
en definition av begreppet lotteri maste vara mer generell dn s3.
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Utgdngspunkten méste dirfor vara att definitionen skall
inrymma samtliga verksamheter som skall omfattas av regel-
systemet, men utesluta sidant som inte behéver regleras. Detta
timligen sjilvklara konstaterande har dock visat sig vara mycket
svart att uppfylla i lagstiftningen. Alla definitioner av lotteri som
forekommit i lagstiftningen har utsatts for kritik. Detta giller dven
den nu gillande definitionen. Kritiken har sammanfattningsvis gillt
att lotteribegreppet ansetts vara alltfér vidstricke, vilket inneburit
att iven verksamheter som inte kriver ndgon reglering kommit att
omfattas. A andra sidan kan det hivdas att en definition av lotteri
som ir mycket vidstrickt men inte sirskilt konkret kan medféra att
en verksamhet, som i och for sig kriver reglering, vid en prévning
anses falla utanfér definitionen. Enligt utredningens bedémning
finns det sidana risker med den nuvarande regleringen, 1 och med
hinvisningen till verksamhetens allminna karaktir f6r att faststilla
vad som ir ett lotteri.

Direktiven till utredningen uppehiller sig endast kortfattat vid
forhillanden som ir av betydelse for lotteribegreppet. Det uttalas
ddr att det under senare tid uppstitt foreteelser som angrinsar till
spel och lotterier och som inte férutsdgs vid lotterilagens tillkomst.
Som exempel pid de problem som uppstitt nimner direktiven
grinsdragningen mellan marknadsféringsdtgirder och kedjebrevs-
spel.

Den tekniska omfattningen pd spel- och lotteriomradet har varit
mycket snabb och uppfinningsrikedomen nir det giller att skapa
nya verksamheter som angrinsar till spel eller lotterier ir stor.
Utvecklingen av spel over Internet eller som pd annat sitt
féormedlas med hjilp av elektromagnetiska vigor har avancerat bara
under den tid som utredningen arbetat. Dessutom har det med
jimna mellanrum férekommit spelautomater av olika slag som nog
— enligt de intentioner som kan utlisas av férarbetena — borde ha
omfattats av lotterilagstiftningen men dir det ind3 ifrigasatts att s3
varit fallet pd grund av otydligheter i lagstiftningen.

Karaktiristiska drag hos lotterier

En definition av begreppet lotteri i lagstiftningen borde egentligen
ta sin utgdngspunkt i vad som sprikligt sett anses vara ett lotteri.
Emellertid torde definitionen di bli alltfér sniv. Ett lotteri kan
normalt sigas vara ett spel — dvs. en verksamhet i syfte att vinna

222



SOU 2006:11 Lagstiftningens tillimpningsomrade

pengar — med begrinsade insatser, dir vinsterna férdelas helt
slumpmissigt. Utanfor uttrycket faller di till exempel olika former
av vadhillning eller andra verksamheter dir slumpen inte till fullo
ir avgdrande. Mot bakgrund av regleringsbehovet dven {6r sddana
verksamheter méste definitionen géras vidare dn vad som féljer av
den rent sprakliga inneborden. Frigan blir dd om det gir att finna
gemensamma karaktiristiska drag hos lotterier.

Utredningen har i avsnitt 8.2.1 funnit att endast verksamheter
som kan ge vinst bér omfattas av regleringen. Vinstrekvisitet torde
vara ett av de karaktiristiska dragen hos ett lotteri. Lotterilags-
utredningen pekade vidare ut ett antal andra karaktiristiska drag,
nimligen slumpmomentet och verksamhetens allminna karaktir.

Slump kan definieras som ett resultat eller yttring av
omstindigheter som inte kunnat foérutses eller kontrolleras (se
Nationalencyklopediens ordbok). Att spelaren sjilv eller nigon
annan inte kan férutse eller kontrollera utgingen ir i minga fall ett
framtridande drag i de verksamheter som i dag anses vara lotterier.
For traditionella lotterier — i ordets egentliga betydelse — ir
utgdngen sd gott som alltid beroende av slumpen. Nir det & andra
sidan handlar om vadhillning ir slumpmomentet inte lika
framtridande. Aven om utgingen inte ir given pi férhand kan
spelarens kunskaper om de lag, histar etc. som vadhéllningen avser
ha viss betydelse f6r om han vinner eller inte. Nir det vidare ir
friga om marknads- eller tivolinéjen sdsom pilkastning eller
bollkastning kan spelarens skicklighet ofta vara helt avgérande.
Alla dessa verksamheter ingdr i det nuvarande lotteribegreppet.

Det framgir inte uttryckligt av den nuvarande definitionen av
lotteri att vinstmojligheten skall vara beroende av slumpen, helt
eller delvis. Slumpen saknar dock inte betydelse nir det giller att
avgora om en verksamhet ir att anse som lotteri eller ej.
Regeringen framhséll i prop. 1993/94:182 s. 52 att slumpen skall
beaktas vid bedémningen, men att hinsyn i férsta hand skall tas till
verksamhetens allminna karaktir och inte till slumpen. Av 3§
tredje stycket lotterilagen framgir siledes att det vid bedémningen
av om en verksamhet ir ett lotteri skall hinsyn tas tll verksam-
hetens allminna karaktir och inte endast till den stérre eller mindre
grad av slump som finns i det enskilda fallet.

I 1982 ars lotterilag var det som huvudregel en foérutsittning att
vinstmdjligheterna skulle bero helt eller delvis pd slumpen, och
verksamheter dir slumpen inte till ndgon del behévde vara
avgorande for utgingen reglerades sirskilt. Lotterilagsutredningens
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forslag till definition (se avsnitt 8.1.2) var uppbyggd pd motsvar-
ande sitt. Lotterilagsutredningens forslag i denna del har inte blivit
foremal for vidare lagstiftningsitgirder.

Det kan diskuteras om det dr onskvirt, limpligt eller rent av
nodvindigt med en 4tergdng till vad som gillde enligt 1982 &rs
lotterilag, med ett betonande av slumpmomentet i lagtexten. Om
sddana spelformer dir slumpen inte till ndgon del har betydelse for
utgdngen helt skulle undantas frin regleringen skulle betinklig-
heterna mot att l3ta slumpmomentet utgdra ett rekvisit for
lotteribegreppet minska. Om, & andra sidan, sidana spelformer
dven i fortsittningen bor regleras gemensamt med andra lotterier
skulle dessa kunna utpekas sirskilt och inte nédvindigtvis behéva
omfattas av en lotteridefinition.

Utredningen anser emellertid inte att det ir limpligt att l3ta
slumpmomentet framgd direkt i lagtexten pd ett sitt motsvarande
1982 &rs lotterilag. Den frimsta invindningen hiremot ir att ett
angivande av att slumpen, helt eller delvis, skall vara avgorande kan
innebdra en fokusering pd att forsoka faststilla hur stor grad av
slump som foreligger i den enskilda spelformen. Som exempel kan
hir nimnas poker 6ver Internet, vilket av flera anordnare och
deltagare anses vara ett till 6vervigande del skicklighetsspel men
som 1 rittspraxis hinférts till lotterier (jfr Kammarrittens i
Stockholm dom den 14 november 2005, mal 5318-04, angdende
beskattning av vinst i pokerspel). Det finns en risk fér att man
hirmed skapar en grizon.

I stillet foresprikar utredningen att det dven 1 fortsittningen bor
vara verksamhetens allminna karaktir som boér avgdéra om ett
lotteri skall anses foreligga eller inte. Emellertid 6ppnar dven denna
konstruktion fér ett stort mitt av godtycke, eftersom den allminna
karaktiren inte pd nigot sitt ir definierad i lagtexten. Ett lotteri
definierar si att siga sig sjilv. Det finns dirfér skil att friga sig,
huruvida uttrycket allmin karaktir bor preciseras i lagtexten eller
om det — sdsom ir fallet i dag — maste overldtas 3t rittstillimp-
ningen att nirmare ange tillimpningsomridet.

Vad bestdr di den allminna karaktiren hos ett lotteri av?
Lotterilagsutredningen férde 1 SOU 2000:50 s. 118 ff. ett utférligt
resonemang kring slumpen och verksamhetens allminna karaktir,
men fann inte ndgon generell definition av den allminna
karaktiren. Utredningen anférde dock att den allminna karaktiren
hos ett lotteri kinnetecknas bl.a. av den slumpmissiga férdelningen
av vinsterna (s. 120). Det forefaller vanskligt att sld fast detta i
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lagtexten. T.ex. kan det ifrigasittas om vinstfordelningen vid
vadslagning med fasta odds — en verksamhet som otvivelaktigt bér
omfattas av regleringen — sker slumpmissigt.

Det ir enligt utredningen mycket svirt att i lagtexten ange vad
som skall anses vara den allminna karaktiren hos ett lotteri. Om
det, liksom 1 dag, riknas upp ett antal verksamheter som ir att anse
som lotterier kan dock dessa tjina som utgingspunkt for att
bestimma om en verksamhet av annat slag ocksi skall anses
omfattas av regleringen.

Insats

Lotterilagen uppstiller inget krav pd att insats skall erliggas for att
ett lotteri skall foreligga. Det idr tvirtom uttalat i lagtexten att
insats inte krivs. I de 6vriga nordiska linderna krivs diremot
insats. Nir lotterier uteslutits frin tillimpningsomrddet foér vissa
EG-rittsakter, sdsom direktivet om elektronisk handel, har undan-
tagen avsett spel dir penningvirden satsas. Aven om utredningen
inte har en tillricklig 6verblick 6ver andra linders lagstiftning i
detta avseende synes utgingspunkten ofta vara att endast
verksamheter som kriver insats anses vara lotterier. Frigan ir om
det finns skil att 1 Sverige bibehdlla det mera utvidgade lotteri-
begreppet som omfattar iven insatsfria lotterier.

De insatsfria lotterier som kan tinkas férekomma torde 1 forsta
hand vara olika slags reklamlotterier, dir lotteriet syftar till att
marknadsféra en vara eller tjinst och dir syftet alltsd inte ir att
lotteriet i sig skall generera ett dverskott. Sidana lotterier fore-
kommer redan i1 dag men det torde finnas en risk att antalet okar
betydligt om de inte lingre omfattas av lotterilagstiftningen eller
annan reglering. Detta kan i sin tur pdverka marknaden fér andra
lotterier. Lotterilagsutredningen anférde detta argument som skal
for att inte foresld ett krav pd insats for lotterier. Tillstdnd till
reklamlotterier kan inte ges enligt lotterilagen eftersom de
allminna krav pd anordnare, skilig avkastning m.m. som uppstills
dir knappast kan uppfyllas. T praktiken innebir detta ett férbud
mot reklamlotterier.

Orsaken till att dven insatsfria lotterier omfattas av regleringen
var enligt férarbetena till 1939 &rs lotteriférordning uppenbarligen
svdrigheterna att faststilla huruvida insats skulle anses foreligga nir
deltagande i en verksamhet férutsatte att deltagaren skickade in
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tivlingssvar eller liknande per post och dirmed — eller p4 annat sitt
— hade utgifter relaterade till deltagandet. T dag torde detta
argument sakna relevans. Nir deltagande 1 ett lotteri forutsitter
exempelvis telefonsamtal enligt en f6rhojd samtalstaxa, dir en del
av beloppet tillfaller anordnaren av lotteriet eller ndgot dndamail
denne 6nskar att gynna, dr det enligt utredningens uppfattning
klart att insats foreligger. Diremot kan inte sedvanliga porto- eller
telefonkostnader, som inte tillfaller anordnaren, anses vara insatser.
Som iven Lotterilagsutredningen konstaterade torde ett krav pd
insats inte medféra ndgra stérre tolkningsproblem  (jfr
SOU 2000:50s. 117).

Den svenska lotteriregleringen bér, som nimnts 1 kapitel 5, dven
1 framtiden syfta till att motverka risk f6r brottslighet, motverka
sociala och ekonomiska skadeverkningar samt att tillvarata konsu-
mentskyddsintressen. Samtliga dessa skyddshinsyn forutsitter
normalt att spelaren erligger insats for sitt deltagande. FEtt
ytterligare syfte med regleringen ir att styra overskottet frin
lotterier till allminna eller allminnyttiga 4ndamal. Eftersom nigot
overskott 1 sedvanlig betydelse, dvs. insatserna i lotteriet med
avdrag fér vinster, inte uppkommer i ett insatsfritt lotteri kan det
ifrdgasittas om det finns ndgot skil utifrdn de angivna syftena att
lata dven insatsfria lotterier omfattas av regleringen i framtiden.

Det finns emellertid dndd skil som talar f6r att behdlla den
nuvarande regleringen. Lotterilagsutredningens farhigor, att ett
undantagande av insatsfria lotterier frin en reglering skulle riskera
medféra en kraftig 6kning av reklamlotterier, synes vara
vilgrundade. Som Lotterilagsutredningen ocks anforde kan detta
minska andra lotteriers attraktionskraft pd marknaden. Det finns
vidare en risk f6r kringgdenden av lotterilagstiftningen om det dir
uppstills krav pd insats utan att insatsfria lotterier regleras nigon
annanstans. Overhuvudtaget framstir konsekvenserna av att fring3
det nuvarande férbudet och slippa fritt reklamlotterier och andra
insatsfria lotterier som s osikra att det forefaller befogat med en
reglering 1 nigon form av dessa.

Reklamlotterier har ett nira samband med andra marknads-
foringsdtgirder, och det kan d& ifrdgasittas om dessa inte borde
regleras t.ex. i marknadsféringslagen (1995:450) 1 stillet for i
lotterilagstiftningen. Lotterilagsutredningen ansdg i det avseendet
att det nuvarande férbudet inte i forsta hand dr betingat av skil
som har med marknadsféring att géra utan av hinsyn till
konkurrensen pd lotteriomrddet, varfér regler om insatsfria
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lotterier dven i fortsittningen borde finnas i lotterilagen (SOU
2000:50 s. 118). Det kan emellertid ifrigasittas om lotterilagstift-
ningens syfte skall vara att férbjuda verksamheter av annat slag
enbart av den anledningen att dessa kan konkurrera med lotterier.

Det bor dock uppmirksammas sidana reklamlotterier, dir syftet
ir att marknadsfora ett annat lotteri. En kraftig 6kning av
pokerspelande 6ver Internet sker for nirvarande. Sidant spel
omfattas av lotteridefinitionen i lotterilagen. Spelarna erligger i
regel en insats for att delta 1 detta spel. Det férekommer dock att
anordnare av pokerspel 6ver Internet erbjuder spelare att delta i
insatsfria omgdngar dir vinnaren indi erhidller en penningvinst.
Detta torde helt ske i syfte att locka till fortsatt spel.
Anknytningen till lotterilagstiftningen ir 1 s3dana fall pdtaglig.

Det finns alltsd skil att behdlla en reglering av reklamlotterier
och andra insatsfria verksamheter av liknande slag dven i framtiden,
men det ir inte givet om detta bor ske i lotterilagstiftningen, i
marknadsféringslagen eller i annan lagstiftning. Inom Europeiska
unionen pigir det for nirvarande arbete med en férordning om
siljfrimjande tgirder, vilken enligt det forslag som kommissionen
limnat omfattar reklamlotterier (se avsnitt 8.1.6). Enligt
utredningens bedémning ir det dirfér inte for nirvarande, i
avvaktan pd gemenskapslagstiftning pd omradet, pikallat att foresld
att reklamlotterier skall undantas frdn lotterilagstiftningens
tillimpningsomride. Det finns dirfor inte skil att f6r nirvarande
kriva att insats skall erliggas for att ett lotteri skall foreligga.

Vid s.k. stimulanslotterier, dir lotteriets huvudsakliga syfte ir att
stimulera till t.ex. motion och inte till att ge anordnaren ekonomisk
behillning, krivs ofta inte insats. Utredningen terkommer till
stimulanslotterierna i avsnitt 13.5.2.

Lotteri eller tavling?

Nir det giller att avgrinsa lotterilagstiftningens tillimpnings-
omride har det traditionellt handlat om att skilja lotterier frin
tivlingar. Att skilja lotterier frdn annan slags niringsverksamhet
har, som utredningen uppfattar det, inte medfért lika stora
bekymmer. Eftersom inget av begreppen lotteri och tivling har
ndgon otvetydig definition dr det svirt att i generella termer ange
vilket som skall omfattas av den ena eller andra kategorin. For en
anordnare ir det diremot av storsta vikt att kunna avgéra detta
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eftersom den férstnimnda kategorin, men inte den sistnimnda,
kriver tillstdnd enligt lotterilagen eller 1 varje fall stir under
offentlig kontroll. Fér en deltagare har grinsdragningen betydelse
bland annat d& vinst 1 svenska lotterier inte utgdr skattepliktig
inkomst, vilket diremot tivlingsvinster ir.

Mycket grovt har avgrinsningen mellan lotterier och tivlingar
gjorts med beaktande av om det ir slumpen eller deltagarnas egen
prestation som varit det avgérande for utgdngen. Att forsoka
avgora hur stor inverkan slumpen haft ir emellertid svirt. Vissa
verksamheter anses dessutom vara lotterier trots att slumpens
inverkan ir liten eller rent av obefintlig.

Avgrinsningen mellan lotteri och tivling har i skatterittslig
praxis gjorts med utgdngspunkt i verksamhetens allminna karaktir
(se t.ex. RA 1995 ref. 100).

Frigan om en verksamhet ir att anse som lotteri eller tivling kan
rimligen endast avgoras 1 rittspraxis. Utredningen har dirfér inte
overvigt lagstiftningsdtgirder 1 frigan.

8.2.3 Tillampningsomradets ndrmare avgransning

Forslag: Nigon definition av anordnande bor inte inforas i
lotterilagen.

Lagtexten fortydligas s att det framgdr att lotterilagen dven
omfattar verksamhet som anordnas i Sverige men som inte ir
tillginglig for den svenska allminheten.

Ytterligare forindringar av lagstiftningens tillimpnings-
omride foreslds inte.

For lotterilagens tillimpning krivs att ett lotteri foreligger och att
detta anordnas for allminheten, eller under vissa férhillanden som
ir att jimstilla hirmed. Foér vissa lotterier, nimligen bingospel,
automatspel, roulettspel, tirningsspel och kortspel, som inte
anordnas fér allminheten ir lagen dnd3 tillimplig om dessa lotterier
anordnas i férvirvssyfte.
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Anordnandebegreppet

Som redovisats under avsnitt 8.1.3 ir begreppet anordnande inte
definierat 1 lagstiftningen och inte heller finns nigra klarliggande
forarbetsuttalanden om detta. Frigan om vilka slags dtgirder som
mdste ha vidtagits for att ett lotteri skall anses ha blivit anordnat
torde dock endast sillan vara av nigon sirskild betydelse. I regel ir
det relativt enkelt att konstatera att ett lotteri anordnats. Nir
lotteriet gjorts tillgingligt for allmidnheten, pa s3 sitt att denna kan
limna insatser eller pd annat sitt delta, bor lotteriet normalt anses
vara anordnat.

Den friga som det hir finns anledning att ta stillning till & hur
mycket som krivs for att lotteriet skall anses anordnat. Den som
endast tryckt upp lottsedlar utan att bjuda ut dessa till allminheten
har enligt utredningens bedémning inte anordnat ett lotteri, utan
det miste krivas att lotteriet i varje fall gjorts tillgingligt for
spelarna. Emellertid rér frigan om anordnande i dag nirmast spel
och lotterier som 6verskrider nationsgrinser, t.ex. som anordnas
over Internet. Det kan ifrigasittas om en verksamhet dir nigra
faktiska anordnandedtgirder inte foretagits i Sverige kan anses vara
anordnad hir enbart pd grund av att den ir tillginglig f6r svenska
spelare 6ver Internet. Med den bedémning som Svea hovritt gjort i
den 1 avsnitt 8.1.3 anmirkta domen rérande en terminal pd
Stockholms centralstation fér befordran av  spelvad till
Storbritannien torde inte heller dtgirder, som bestdr 1 marknads-
foring eller enbart erbjudande att delta 1 lotteriet, ensamma utgéra
ett anordnande av ett lotteri.

Emellertid anser utredningen inte att det finns anledning att
definiera anordnandebegreppet 1 lagtexten eller ens att forsoka
precisera detta genom forarbetsuttalanden. Det visentliga ir
nimligen att avgora vilka foérfaranden som ir tillitna respektive
férbjudna. Enligt lotterilagen dr det forbjudet inte endast att
anordna lotterier utan tillstind utan iven att frimja otillitna
lotterier. Aven om rittsverkningarna enligt gillande ritt skiljer sig
nigot t beroende pid om en viss dtgird kan hinféras tll ett
anordnande eller ett frimjande (se avsnitt 8.1.3) ir det genom dessa
forbud som griansen f6r vad som ir tilldtet dras upp. For att kunna
avgora denna grins krivs att man tar stillning till i vilka former och
under vilka forutsittningar som spel och lotterier skall f§ anordnas
1 Sverige i framtiden. Utredningen dterkommer till detta 1 kapitel 9
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dir det dven utreds hur anordnare som saknar svenskt tillstand bor

behandlas.

Allminheten och forvirvssyfte

Utredningen har inte funnit skil att fringd den huvudregel som
giller i dag, att spel och lotterier skall vara anordnade for allmin-
heten for att omfattas av lagstiftningen. Begreppet allminheten bor
ha samma innebérd som enligt gillande ritt. Liksom 1 dag bér ett
lotteri anses anordnat foér allmidnheten dven nir det som villkor f6r
deltagande krivs medlemskap i en viss sammanslutning, om denna
visentligen har till uppgift att anordna lotterier eller nir lotteriet
annars med hinsyn till omfattningen eller tll villkoren for
deltagande ir att jimstilla med ett lotteri som ir anordnat foér
allminheten (jfr 1 § andra stycket lotterilagen).

Enligt lotterilagen omfattas dock vissa spelformer, nimligen
bingospel, automatspel, roulettspel, tirningsspel och kortspel, av
lagen redan om de anordnas i férvirvssyfte. Eftersom det inte
framkommit skil som talar {6r en annan ordning bér detta gilla
dven i fortsittningen.

Det har emellertid framkommit att tveksamhet rider huruvida
ett lotteri som anordnas 1 Sverige och ir tillgingligt f6r allminheten
1 annan stat, men dir svenska spelare utestings frin att delta,
omfattas av lagstiftningen. Sirskilt giller detta spelféretag som ir
etablerade i Sverige och som erbjuder spel och lotterier 6ver
Internet som riktas enbart mot annan stat. Det har di ifrdgasatts
om uttrycket ”lotterier som anordnas f6r allminheten” enbart avser
den svenska allminheten. Utredningen kan inte se att en sddan
begrinsning kan lisas ut i lagtexten. Eftersom lotterilagens syften,
att skydda spelarna och motverka kriminalitet m.m. fir anses avse
de svenska forhillandena ir det dock inte sjilvklart att det vid en
domstolsprévning konstateras att lagstiftningen ir tillimplig pd
verksamhet som anordnas 1 Sverige men endast riktar sig
utomlands.

Som kommer att utvecklas i nista kapitel dr det svirt att genom
nationell lagstiftning reglera spel- och lotteriverksamhet som
anordnas 1 andra stater. I konsekvens med det resonemanget méste
det ankomma pd den stat, dir verksamheten anordnas, att reglera
dven den grins6verskridande verksamheten. Det ir inte acceptabelt
att det finns mojligheter att frdn Sverige bedriva spel- och
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lotteriverksamhet som riktar sig mot utlandet, sirskilt om 3tgirder
vidtas hir for att férhindra utlindska spelanordnare att erbjuda
speltjinster hir. Utredningen finner dirfér att den svenska
lagstiftningen bér gilla dven verksamheter som anordnas hir men
som inte ir tillgingliga fér den svenska allminheten. Lagtexten bor
dirfor fortydligas, s detta framgar.

Verksamheter som inte bor omfattas av lotterilagstiftningen

Utgdngspunkten bor vara att en lotterireglering skall omfatta alla
slags lotterier som — enligt huvudregeln — anordnas fér allmin-
heten. Det méiste finnas birande skil om en verksamhet, som
omfattas av lotteridefinitionen, skall vara undantagen.

I dag ir tre slags verksamheter undantagna frin lotterilagens
tillimpningsomrdde, nimligen svenska statens premieobligations-
18n, automatspel enligt automatspelslagen och kasinospel enligt
kasinolagen. Frigan ir om alla dessa verksamheter bor vara
undantagna dven i fortsittningen.

Svenska statens premieobligationslin

Premieobligationslinen regleras inte direkt 1 annan lagstiftning, och
den utlottning av vinster som sker har onekligen pitagliga likheter
med sedvanliga lotterier. Utredningen har dock, i likhet med
Lotterilagsutredningen, funnit att premieobligationslénen idven 1i
fortsittningen bor vara undantagna lotterilagens bestimmelser,
framfér allt eftersom de ingdr som ett led i den statliga
uppliningen. Det miste dock pdpekas att premieobligationslinen
alljimt dr att se som ett lotteri. For det fall den rittsliga
utvecklingen kriver dndringar i fr8ga om principerna fér den
svenska lotterilagstiftningen, dir staten i1 dag har en sirstillning
framfér andra anordnare, miste riksdag och regering beakta detta i
frdga om Riksgildskontorets bemyndigande att anordna premie-
obligationsldn med vinstdragningar.
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Automatspel enligt automatspelslagen

Till utredningen har framstillts 6nskemdl om att regleringen av
spelautomater samlas i en lag. Den lagindring som tridde i kraft
den 1 januari 2005, enligt vilken Lotteriinspektionen &vertagit
tillstdndsgivningen och tillsynen iven enligt automatspelslagen,
torde dock medfora att flera av de problem den tidigare ordningen
medfort kan férsvinna. Lagindringen kan foérvintas f3 fulle
genomslag forst efter den 1 april 2006, d& alla kommunala tillstind
enligt automatspelslagen maste ha ersatts med tillstdind frin
Lotteriinspektionen.

Utredningen har i avsnitt 8.2.1 funnit att endast verksamheter
som ger vinst bor regleras som lotterier. Det finns dirfér invind-
nmgar av pr1nc1plell natur mot att dven rena férstréelseautomater,
som inte ger ndgon vinst alls, skall omfattas av en lotterlreglermg
(jfr regeringens uttalanden i prop. 2004/05:3 s. 15). I avvaktan pd
att effekterna av de ovan nimnda indringarna i automatspelslagen
skall kunna bedémas finns det inte anledning att foresld ndgra
ytterligare dndringar.

Kasinospel enligt kasinolagen

Som konstaterades redan nir kasinolagen tridde i kraft skulle den
verksamheten 1 och fér sig kunna regleras 1 lotterilagen. Med
hinsyn till att en sirskild utredare ir férordnad med uppgift att
utvirdera kasinoverksamheten 1 Sverige (Fi 2005:07) finner
utredningen dock inte skil att nu foresld nigra indringar.
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Regleringen av spel- och
lotterimarknaden i framtiden —
Overvaganden

9.1 Utredningens uppdrag

9.1.1 Den svenska spelpolitiken

Utredningens uppdrag har i direktiven sammanfattats pd foljande
satt:

En sirskild utredare tillkallas med uppdrag att se 6ver lagstiftningen
inom spel- och lotteriomridet. Utredaren skall mot bakgrund av den
av riksdagen och regeringen faststillda spelpolitiken och med hinsyn
tagen till den aktuella utvecklingen limna de férslag som kan behovas
for att anpassa regleringen inom omradet till den marknadsmissiga och
tekniska utvecklingen samt till utvecklingen av EG-ritten. Utredaren
skall dven beakta utvecklingens och forslagens inverkan pé folkhilsan
och de sociala skyddshinsynen.

Utgdngspunkten for utredningen ir siledes att den nuvarande, av
regering och riksdag faststillda spelpolitiken bér gilla dven i
framtiden. I prop. 2002/03:93 har mélen fér den svenska spel-

politiken sammanfattats enligt féljande (a. prop. s. 15).

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

Den svenska lagstiftningen pd spel- och lotteriomridet har, mot
bakgrund av spelpolitiken, utformats med utgdngspunkten att
lagstiftningen skall syfta till att

motverka kriminalitet,
motverka sociala och ekonomiska skadeverkningar,
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e tillvarata konsumentskyddsintressen, och
e inkomsterna frin lotterier skall g& till allminna eller
allminnyttiga indama3l.

I det sagda ligger dven att ndgot egentligt utrymme {6r
kommersiellt anordnande av spel och lotterier inte dr avsett.

9.1.2  Utgangspunkter for den framtida regleringen

Utredningen har tidigare, i kapitel 5, konstaterat att lagstiftningen
dven 1 fortsittningen bor syfta till att motverka kriminalitet,
motverka sociala och ekonomiska skadeverkningar samt tillvarata
konsumentskyddsintressen. P3 en oreglerad eller bristfilligt
reglerad lotterimarknad finns det stora risker att bedrigerier och
annan kriminalitet florerar, inte minst med hinsyn till de stora
summor som omsitts och till den ringa mojligheten f6r deltagarna i
spel och lotterier att kontrollera de forutsittningar under vilka
spelet bedrivs. Det ir vidare ett faktum att ett inte obetydligt antal
spelare drabbas av problem i anslutning till spelet som kan
jamstillas med ett beroende. Detta kan 1 sin tur leda till sdvil
ekonomisk som social utslagning. Dessa omstindigheter kriver en
reglering som syftar till dels att noga ange under vilka
forutsittningar som spel och lotterier fir bedrivas, dels méjliggor
en kontroll av spelandet. Enligt EG-domstolens praxis kan det
under vissa férhdllanden godtas att den fria rérligheten av tjinster
och etableringsfriheten inskrinks i syfte att begrinsa spelandet och
kanalisera detta till offentligt kontrollerade spel och lotterier.
Utgdngspunkten sivil i direktiven som foér utredningen ir
dessutom att inkomsterna frin lotterier skall gi till allminna eller
allminnyttiga indamal. T dag ir spel och lotterier en mycket viktig
inkomstkilla fér féreningslivet, dels genom att ideella féreningar
sjilva anordnar lotterier, dels genom de bidrag till barn- och
ungdomsverksamhet som hirrér frén Svenska Spels 6éverskott. For
histsporten och histniringen ir inkomster frdn vadhillning pa
histar den helt dominerande intiktskillan. Det ir uppenbart att
foreningslivet och histsporten kommer att drabbas ekonomiskt om
omsittningen p3 spel och lotterier minskar. A andra sidan har EG-
domstolen tydligt pekat pa att en lagstiftning som ir motiverad
utifrdn ekonomiska hinsyn, och dir dessa hinsyn inte enbart utgor
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en “accessorisk positiv konsekvens” utan i stillet det verkliga syftet
med den restriktiva politiken, inte kan accepteras.

Hittills har den totala bruttoomsittningen pd spel och lotterier i
Sverige inte minskat, men 6kningstakten ir i dag inte sirskilt hog.
Utlandsbaserade anordnare av spel och lotterier, framfor allt 6ver
Internet, har mojligheter att erbjuda andra och bittre villkor dn de
svenska anordnarna samtidigt som traditionella, fysiskt anordnade
lotterier kan befaras tappa i attraktionskraft. Ingen del av
overskottet frin dessa utlandsbaserade spelbolag kommer allminna
eller allminnyttiga dndamil i Sverige till godo. Den nuvarande
utvecklingen har visat att nettoomsittningen, dvs. insatserna med
avdrag for vinster, 1 svenska lotterier kommer att minska beroende
pa konkurrensen utifrdn. Detta fir i sin tur till 6]jd inte enbart att
en allt ligre andel av spelandet frin Sverige sker i spelformer som
inte stdr under svensk kontroll utan idven ekonomiska
konsekvenser for staten, histsporten och féreningslivet. Det ir
tveksamt om féreningslivet och histsporten till fullo kan
kompenseras pd annat sitt fér de minskade lotteriintikter som
denna utveckling medfér. Utredningsdirektiven pekar pd dessa
ekonomiska konsekvenser och att det dr 6nskvirt med en
lagstiftning som mojliggor att pengarna frén spel 1 Sverige stannar

hir.

9.1.3  Utredningens handlingsalternativ

Detta resonemang leder fram till kirnfrdgan och dilemmat rérande
den framtida svenska spelregleringen. Finns det férutsittningar att
behilla den nuvarande modellen for reglering av den svenska spel-
och lotterimarknaden och férbittra konkurrenssituationen for de
svenska anordnarna gentemot utlandsbaserade spelanordnare,
samtidigt som den valda regleringen ir forenlig med EG-ritten? I
férutsittningarna att behdlla den nuvarande modellen ligger d& dven
att den marknadsmissiga och tekniska utvecklingen gor detta
mojligt.

Om svaret pd denna friga skulle vara jakande ir utredningen
bunden av vad regeringen uttalat i friga om den svenska spel-
politiken. Utredningen har inget mandat att ta stillning i rent
politiska frigor utan uppgiften ir egentligen begrinsad till de
juridiska 6vervigandena. Om emellertid svaret pa frigan ir nekande
— det finns inte méjligheter att genomféra de férindringar och
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forbittringar for de svenska anordnarna som férutsitts 1 direktiven
— instiller sig det sporsmélet om vilka avvikelser frin det nuvarande
systemet och frin direktivens krav som kan godtas. Frigan d& blir
allts8 om den nuvarande regleringen bér virnas s3 lingt det gir eller
om det i stillet kan finnas férutsittningar f6r en marknadséppning
1 ndgon form genom att det principiella fé6rbudet mot kommersiella
intressen pd den svenska spel- och lotterimarknaden till ndgon del
fringds.

9.1.4  Betydelsen av den internationella utvecklingen

Aven om det nog alltid férekommit grinséverskridande spel- och
lotteriverksamhet har sddan verksamhet i den "fysiska” spelvirlden
varit relativt litt att kontrollera. I den fysiska spelvirlden har en
nationellt anpassad spelreglering varit mojlig. Spel- och lotteri-
marknaden har dock p& bara ndgra ir forindrats wll att bli en
visentligen internationell marknad. Det ir dock tydligt att
lagstiftningen, sivil i Sverige som i andra linder, inte anpassats till
den nya verkligheten. Det grinséverskridande spelandet sker i dag i
sddana former, sirskilt 6ver Internet, att nationsgrinserna inte
innebdr nigot verkligt hinder mot att anordna spel som ir
tillgingligt 1 hela virlden. Den som anordnar spel i en stat behéver
alltsd inte vidta ndgra sirskilda dtgirder for att detta skall vara
tillgingligt for spelare t.ex. i Sverige utan det ricker for de senare
att ha tillgdng tll en dator med Internetuppkoppling. Som
utredningen kommer att beskriva 1 avsnitt 9.5 saknas reella
mojligheter for svenska myndigheter att kontrollera hur dessa
anordnare verkligen bedriver sin verksamhet, eller mgjligheter att
forhindra att sddant spel blir tillgingligt 1 Sverige.

Mot den bakgrunden framstdr méjligheterna att i lingden
uppritthdlla nationella spelmarknader som smi. Ett allvarligt
problem med globaliseringen av spelmarknaden ir att de sociala
skyddshinsyn som kunde beaktas pd en nationell spelmarknad blir
mycket svira att tillgodose om spel och lotterier anordnas
okontrollerat, exempelvis i stater dir sddan verksamhet verhuvud-
taget inte ir reglerad eller stdr under ndgon tillsyn. Likafullt blir det
myndigheterna i spelarens hemland som méste ta de sociala och
ekonomiska konsekvenserna i form av tex. ett Skande spel-
beroende, utan att ha mojligheter att kontrollera eller reglera
verksamheten. En nationell lotterilagstiftning som birs upp av
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hinsynen att motverka olika slags sociala och ekonomiska skade-
verkningar riskerar att bli endast illusorisk om en hég andel av
spelandet frin den staten ind3 sker pd spel och lotterier som inte
omfattas av statens kontroll.

Utvecklingen pd den svenska spel- och lotterimarknaden har
beskrivits 1 kapitel 3. De antaganden som gjorts om hur stor andel
av spelandet som sker hos andra in de svenska anordnarna ir
osikra och maiste bedémas med férsiktighet'. Utvecklingsten-
densen ir dock tydlig: En allt st6rre del av spelandet i Sverige sker i
former som stdr utanfér den svenska regleringen. Det kan
visserligen forutsittas att en visentlig del av spelandet frin Sverige
ind3 sker 1 spelformer som har tillstdnd och ir underkastade reell
tillsyn 1 ursprungsstaten, t.ex. 1 Storbritannien. I avsaknad av
harmoniserad lagstiftning finns det dock inga garantier for att
lagstiftningen i ursprungsstaten beaktar de skyddshinsyn som skall
tillvaratas genom den svenska lagstiftningen. Det ir inte heller
betydelseldst att samhillets kostnader med anledning av sociala och
ekonomiska skadeverkningar som kan uppkomma pé grund av spel
hos utlindska anordnare inte fér nirvarande kan tickas genom
beskattning eller liknande hos dessa anordnare.

Utredningen bedémer att méjligheterna att 1 framtiden kunna
uppritthdlla en nationell spelpolitik, dir allt spelande sker i1
kontrollerade former med beaktande av socialpolitiska hinsyn
nistan ndédvindigtvis férutsitter ett internationellt samarbete. Det
torde inte vara mojligt att 1 tillricklig grad beakta dessa hinsyn
enbart genom en nog si genomtinkt nationell lagstiftning. T
avsaknad av sddant samarbete, inom ramen fé6r den Europeiska
unionen eller i andra former, ir det dock nédvindigt att férsoka
utforma den nationella lagstiftningen s att denna s3 lingt det ir
mojligt syftar till att uppnd en sund och siker spelmarknad och om
mojligt reglera ocksd spelet 6ver Internet hos utlandsbaserade
anordnare.

"For att 4ndd illustrera forhéllandet hir kan det, med utgingspunkt i Svenska Spels
antaganden (se avsnitt 3.6.2), uppskattas att ca en fjirdedel av bruttoomsittningen totalt och
&ver dttio procent av bruttoomsittningen pd spel éver Internet under &r 2005 beldper pd
utlindska anordnare.
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9.1.5 Val av modell

Bedomning: Med hinsyn till bl.a. den tid utredningen haft till
forfogande samt till att utvecklingen av EG-ritten ir oviss har
som forsta alternativet utgdngspunkt tagits 1 den nuvarande
regleringen. Aven ett alternativ till den nuvarande regleringen
skisseras emellertid.

Hir bor inledningsvis konstateras att en reglering av den svenska
spel- och lotterimarknaden ir férutsatt. Det dr otinkbart att denna
marknad skulle limnas oreglerad.

Direktiven till utredningen forstds si, att utgingspunkten for
utredningens forslag skall vara den nuvarande regleringen,
dtminstone 1 dess huvuddrag. Endast om en anpassning till EG-
ritten eller den tekniska eller marknadsmissiga utvecklingen kriver
det bor regleringen fringis.

Huvuddragen i den nuvarande regleringen ir att spel och
lotterier dr forbehdllet staten, histsporten och foreningslivet.
Vidare giller att spel och lotterier bara fir anordnas till f6rmin fér
allminna eller allminnyttiga iandamal. De olika aktérernas roll pi
marknaden samt marknadsférdelningen dem emellan har beskrivits
1 kapitel 3. Regleringen och dess tillimpning i praktiken innebir att
monopol rider inom vadhillningssektorn, pd virdeautomater och
pd kasinospel med internationella regler. I évrigt férekommer en
konkurrenssituation mellan statliga och allminnyttiga aktorer.
Rent kommersiella anordnare férekommer endast vid de s.k.
restaurangkasinona.

En grundliggande férutsittning for att uppritthdlla en reglering,
som pa spel- och lotteriomridet inskrinker den fria rorligheten for
yanster samt etableringsfriheten, dr att den tjinar till att begrinsa
spelverksamheten p& ett sammanhingande och systematiskt sitt
och dterspeglar en verklig 6nskan att minska spelméjligheterna. En
reglering som innebir att marknaden ir férbehdllen ett fatal aktorer
eller aktdrsgrupper, och dir privata vinstintressen i princip ir
uteslutna, framstdr 1 och fér sig som dndamilsenlig for att
motverka brottslighet och tillgodose sociala skyddsintressen. Detta
torde dock forutsitta att den konkurrens som ind4 finns mellan
olika anordnare och olika spelformer dimpas och inte leder till en
okontrollerad marknadsutveckling. En konsekvent tillimpning av
en sidan reglering kan férvintas bidra till att begrinsa
spelméjligheterna och minska spelandet. Aven om regleringen
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dirmed inskrinker den fria rorligheten f6r tjinster, och iven
etableringsfriheten, kan man hivda att den ir férenlig med EG-
ritten utifrin de kriterier som kan lisas ut ur EG-domstolens
praxis pd omridet, sivida inte det verkliga syftet med regleringen
kan sigas vara ekonomiskt, dvs. att finansiera allminna eller
allminnyttiga indamal.

Den nuvarande svenska regleringen har utformats for en
nationell spelmarknad, dir nationsgrinserna verkligen utgjorde
begrinsningar f6r spel och lotterier. Det finns i dag inte tillrickliga
mojligheter att dimpa konkurrenstrycket, begrinsa spelmojlig-
heterna och minska spelandet genom tllimpning av nationella
bestimmelser, nir konkurrensen pd den svenska spelmarknaden
visentligen kommer frin spel och lotterier som inte omfattas av
regleringen eller av svensk jurisdiktion. Det alternativ som d& star
till buds, vilket det ocksd pekas pd i direktiven till utredningen, ir
att tilldta de svenska anordnarna av spel och lotterier att bedriva sin
verksamhet utifrin samma forutsittningar som konkurrenterna,
dvs. de utlandsbaserade spelbolagen. Detta kan leda till att det
totala spelandet 6kar — och dven antalet spelberoende — utan att de
svenska anordnarnas stillning stirks i motsvarande man men skulle
1 bista fall medféra att de svenska anordnarna av spel och lotterier
lyckas attrahera de spelare som annars skulle vilja de utlands-
baserade spelbolagen.

Under alla férhillanden dr det den socialpolitiska hinsynen,
sdsom oOnskan att motverka kriminalitet eller sociala och
ekonomiska skadeverkningar, som sirskilt miste beaktas vid
utformningen av lagstiftningen om en modell motsvarande den
nuvarande skall kunna uppritthdllas dven i framtiden. En reglering
som medfor att spelmarknaden ir forbehallen ett fital subjekt, och
dir kommersiella anordnare i princip dr uteslutna, méste kunna
motiveras utifrdn dessa socialpolitiska hinsyn fér att vara
acceptabel enligt EG-domstolens praxis. Det stdr givetvis en stat
fritt att 1 stillet utforma regleringen utifrn frimst ekonomiska
hinsyn, men den stat som viljer den vigen kan inte 8beropa t.ex.
sociala skyddshinsyn som skil foér att inskrinka den fria
rorligheten sirskilt for tjinster.

Som framgir av foljande avsnitt kan den svenska regleringen
ifrigasittas utifrin gemenskapsrittsliga aspekter. Aven om sociala
skyddshinsyn ofta 8beropats som grund foér regleringen kan det
befaras att den praktiska tillimpningen av lagstiftningen 1 vissa fall
leder till slutsatsen att det i stillet dr ekonomiska hinsyn som
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dikterat utvecklingen. Dessutom har utredningen bedémt att det,
dven med rimliga forstirkningar 1 friga om de svenska anordnarnas
forutsittningar att konkurrera, saknas reella mojligheter att med
svensk lagstiftning verkligen kunna ha erforderlig kontroll av
spelandet frin Sverige.

I utredningen har diskuterats huruvida den framtida svenska
lagstiftningen 1 stillet borde ha som utgdngspunkt att iven
kommersiella aktérer borde tillitas och att en 6kad konkurrens
dirmed skulle f6lja pd den svenska marknaden, i varje fall inom
vissa sektorer. Aven detta alternativ skulle férvisso befaras kunna
leda till 6kat spelande. Emellertid skulle det kunna innebira att en
storre andel av spelandet frén Sverige kan kontrolleras hir.

I det osikra lige som utredningen bedémer féreligga 1 friga om
lagstiftningen och EG-ritten ir det svirt att finna en entydig
16sning av lagstiftningens framtida struktur. Av flera skil har
utredningen ind3 valt att som ett férsta alternativ utforma vira
forslag med utgdngspunkt i den nuvarande modellen. For det férsta
har utredningen inte erhdllit den erforderliga tiden for att kunna
fullgéra det mycket omfattande uppdrag som foljer av direktiven
och det har sdledes inte funnits méjlighet att utgd frin ndgot annat
in det ridande systemet. Dessutom ir utvecklingen av EG-ritten
oviss. For det fall spelfrigorna lyfts ut ur det tjinstedirektiv som
nu dr under utarbetande kan det férmodligen férvintas att
spelmarknaden ind8 méste harmoniseras. I avsnitt 10 skisseras
dock ett andra alternativ, som enligt utredningens bedémning
bittre skulle anpassa lagstiftningen pd ett sitt som kan anses vara
forenligt med EG-ritten och som samtidigt uppfyller de 6vriga
hinsyn av allminintresse som miste beaktas, inklusive ekonomiska
hinsyn.

Att utredningen valt att utgd frin den nuvarande modellen
innebir emellertid att denna mdiste anpassas till dels den
marknadsmissiga och tekniska utvecklingen, dels till utvecklingen
inom EG-ritten. Det finns anledning att bedéma huruvida den
nuvarande regleringen kan anses vara férenlig med EG-ritten.
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9.1.6 Lagstiftningens forenlighet med EG-ratten

Bedomning: Det ir inte mojligt att sl8 fast huruvida den
svenska lagstiftningen ir forenlig med EG-ritten men det finns
sdvil i friga om de syften som legat till grund f6r lagstiftningen
som vid den praktiska tillimpningen oklarheter som gér att
forenligheten med EG-ritten kan ifrigasittas. Det kan befaras
att den svenska lagstiftningen numera inte kan anses forenlig
med EG-ritten

Den svenska spel- och lotterimarknaden ir visentligen forbehéllen
staten, histsporten och folkrorelserna. Regeringen har visserligen
mojlighet enligt 45 § lotterilagen att meddela sirskilda tillstdnd att
anordna lotteri 1 andra fall och i annan ordning in som annars anges
i lotterilagen. Det finns dirmed en teoretisk mojlighet fér andra
anordnare av spel och lotterier in de ovan angivna, dven rent
kommersiella anordnare, att erhdlla tillstdnd att anordna spel och
lotterier 1 Sverige. N&got sddant tillstdnd har emellertid inte
meddelats. Sedan det brittiska spelbolaget Ladbrokes Worldwide
Betting ansékt om svenskt speltillstind, och dirvid bl.a. 8beropat
EG-domstolens avgérande i1 médlet Gambelli (se avsnitt 6.3.2)
avslog regeringen den 18 mars 2004 ansdkan med foljande
motivering:
Den svenska spel- och lotterimarknaden ir 1 allt visentligt férbehsllen
staten, folkrorelserna och histsporten. Inkomsterna frin spel skall
komma allminna eller allminnyttiga indamail till godo.
Regeringen har enligt 45§ lotterilagen mojlighet att med vissa
undantag limna tillstind att anordna lotteri i andra fall och annan
ordning dn som i dvrigt anges i lotterilagen. Regeringen anser dock,

dven med beaktande av det iberopade avgdrandet, att det inte finns
skal att fring3 hittills tillimpade principer for tillstindsgivningen.

Regeringsritten fann i dom den 20 juni 2005, sedan Ladbrokes
ansokt om rittsprévning av regeringens beslut, visserligen att
motiveringen av beslutet kunde sigas vara missvisande och
ofullstindig mot bakgrund bl.a. av de syften som ligger till grund
for lotterilagstiftningen, men att beslutet inte stred mot nigon
rittsregel.

Den svenska spel- och lotterimarknaden ir siledes endast 6ppen
for ett fital subjekt och kommersiella anordnare av spel och
lotterier tilldts i princip inte. Det dr uppenbart — och knappast
heller ifrigasatt — att en reglering med den innebérden innebir en
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inskrinkning 1 den fria rérligheten for tjdnster och etablerings-
friheten inom Europeiska unionen. Som framgir av avsnitt 6.3.2
har emellertid EG-domstolen i ett antal avgéranden behandlat
huruvida sddan lagstiftning dnd& kan anses férenlig med EG-ritten.
Sammanfattningsvis kan sigas att inskrinkningarna di méste
tillimpas icke-diskriminerande, vara motiverade utifrin tvingande
allminhinsyn sisom t.ex. att motverka brottslighet samt motverka
sociala och ekonomiska skadeverkningar, vara dgnade att sikerstilla
forverkligandet av den mélsittning som efterstrivas och inte gd
utéver vad som ir nédvindigt f6r att uppnd dem. EG-domstolen
har dock tillerkint medlemsstaterna ett omfattande utrymme for
skonsmissiga beddmningar 1 friga om bl.a. att faststilla vad som
krivs for att skydda spelarna och fér att bevara ordningen i
samhillet. Detta utrymme fér skonsmissiga bedémningar inne-
fattar t.ex. sittet att anordna spel och lotterier. EG-domstolen har i
det avseendet accepterat sd lingtgiende inskrinkningar som
monopol for vissa spelformer, i varje fall om det alternativet inte
framstdr som oproportionerligt med hinsyn till det efterstrivade
milet (se t.ex. Lddrd p. 39). Under alla forhillanden giller att
finansiering av t.ex. sociala aktiviteter inte fr utgéra det verkliga
skilet till den restriktiva politik som férs utan endast far utgora en
“accessorisk positiv konsekvens” av denna politik (Zenatti p. 36,
Gambelli p. 62).

Regeringsritten fann i dom den 26 oktober 2004 i mél 5819-01
(RA 2005 ref. 95) sammanfattningsvis att den svenska lotteri-
lagstiftningen ir forenlig med EG-ritten men att tillimpningen i
vissa avseenden kunde si tvivel om det verkliga syftet med
lagstiftningen. Regeringsritten pekade sirskilt pd dels spelbolagens
“stundom aggressiva” marknadsféring, dels att den statliga
kontrollen av spelverksamheten var i vissa avseenden otillricklig
for att skydda den enskilde och sambhillet mot verksamhetens
negativa konsekvenser.

Regeringsritten har allts bedémt den svenska lagstiftningen
férenlig med EG-ritten. De skyddsintressen som anférts till stod
for lagstiftningen och dess utformning dr huvudsakligen sddana att
de enligt EG-domstolen kan motivera att den fria rorligheten for
tjinster och etableringsfriheten inskrinks. Aven om de godtagbara
skyddsintressena inte alltid har uttalats i férarbetena till lotteri-
lagstiftningen finns det dir tydliga tendenser att vilja begrinsa
spelandet, minska konkurrenstrycket och behilla spelandet under
offentlig kontroll i syfte att tillvarata nimnda skyddsintressen.
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Emellertid har den ekonomiska hinsynen stundom fitt — enligt
utredningen — oproportionerligt stor betydelse. Det kan i detta
avseende hinvisas till genomgingen i avsnitt 5.3 av tidigare
lagstiftningsirenden. Att frigan om finansiering av allminnyttiga
indamadl varit av stor betydelse stir klart. Detta behover dock inte
medfora att lagstiftningen mdste diskvalificeras ur gemenskaps-
rittslig synvinkel. Enbart den omstindigheten att spel och lotterier
utgdr en viktig inkomstkilla for allminnyttiga indamdl ir inte
tillrickligt f6r att den nationella lagstiftning som inskrinker de fria
rorligheterna skall vara oférenlig med EG-ritten. Den tyngd som
ekonomiska hinsyn stundom haft vid utformningen av den svenska
lotterilagstiftningen dr dock besvirande. Sirskilt patagligt framgdr
detta i forarbetena till den lagindring som medférde att spel pd
virdeautomater ater blev tillitet. Sdvitt utredningen kunnat finna ir
det endast ekonomiska hinsyn — vidgade mojligheter for folk-
rorelserna att finansiera sin verksamhet — som 1 férarbetena
dberopats till st6d for att inféra en ny spelform, som dessférinnan
varit férbjuden.

Mot detta tvivel miste dock stillas att den svenska regleringen i
och f6r sig utformats pd ett sitt som ir dgnat att tillvarata sociala
skyddsintressen m.m. Om anordnarkretsen begrinsas pa sd sitt att
endast statliga eller allminnyttiga — ideella — anordnare ir tillitna
torde risken f6r en okontrollerad marknadsutveckling vara mindre
in om spel- och lotterimarknaden styrs av kommersiella intressen.

Aven med beaktande av det tvivel som finns i friga om vilken
tyngd ekonomiska hinsyn haft vid utformningen av den svenska
lagstiftningen anser utredningen inte att man kan dra den
slutsatsen att dessa ekonomiska hinsyn innebir att lagstiftningen 1
sig ir ofdrenlig med EG-ritten. Det kan inte bortses frdn att EG-
domstolen dels givit medlemsstaterna ett stort utrymme {6r
skonsmissiga bedomningar i friga om hur spel- och lotteri-
marknaden regleras, dels sjilv pekat pd lotteriernas betydelse for
finansiering av t.ex. sociala aktiviteter.

Det visentliga ir dirfér att beddma om den svenska lotterilag-
stiftningen tillimpas pd ett sidant sitt att de socialpolitiska hinsyn
som &beropats till grund fér den verkligen iakttas eller om
tllimpningen 1 stillet kan befaras vara motiverad utifrin
ekonomiska hinsyn. Regeringsritten konstaterade i det avseendet
att den faktiska tillimpningen i vissa avseenden kunde s tvivel om
det verkliga syftet med lagstiftningen. De anmirkningar som
redovisades gillde dels marknadsforingen, dels tillsynen.
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Utredningen ansluter sig till Regeringsrittens bedémning att
marknadsféringen ir omfattande och kan uppfattas som aggressiv.
Detta ir rent subjektiva bedémningar, men det ir svirt att se att
marknadsféringen syftar till annat dn att locka och uppmuntra till
spel. Det ir sjilvklart, vilket Regeringsritten konstaterade, att om
man 6nskar kanalisera spelintresset till verksamheter som anses
erbjuda bittre konsumentskydd och mindre risk for oegentligheter
kan man inte rimligen férvigra de bolag som med stéd av tillstdnd
ansvarar for sddan verksamhet att aktivt lansera sina produkter och
ge dessa en utformning som attraherar spelarna och férmér dem att
foredra dessa spelformer framfér andra. Emellertid miste det
finnas en grins fér hur omfattande marknadsféring som kan
accepteras om avsikten skall vara att kanalisera spelintresset. Det
finns en risk att den omfattande marknadsféringen av spel och
lotterier 1 Sverige knappast kan motiveras till fullo av en énskan om
kanalisering. Staten har inte féreskrivit ndgra reella begrinsningar
av marknadsféringen f6r spel och lotterier utan den reglering som
finns foljer endast av marknadsféringslagstiftningen. Staten har
inte heller meddelat de statliga eller statskontrollerade spelbolagen
nigra generella direktiv om hur marknadsféringen fir bedrivas.
Diremot har regeringen 1 tillstdinden angdende kasinospel och
pokerspel 6ver Internet féreskrivit villkor om hur marknadsféring
far ske (se avsnitt 11.7.4). Om man d3 konstaterar att marknads-
foringens syfte dr att locka och uppmuntra till spel 1 syfte att stirka
statskassan eller for att finansiera allminnyttiga indamal, snarare in
att kanalisera spelandet till de accepterade spelformerna, faller
ansvaret tillbaka pd staten som d& inte kan 8beropa t.ex. sociala
skyddsintressen som stéd for en reglering som inskrinker den fria
rorligheten sirskilt for tjinster (se Gambelli p. 69). Aven om
utredningen inte har den kompetensen att gora en objektiv
bedémning av vad som skall anses vara en acceptabel nivd for
marknadsféringen forefaller den marknadsféring som sker i dag i
varje fall tangera grinsen fér vad som kan anses vara godtagbart.
Den omstindigheten att Svenska Spel, efter Regeringsrittens dom,
har minskat marknadsféringskostnaderna foérindrar inte beddm-
ningen.

Regeringsritten pekade vidare pd brister 1 tillsynen 6ver framfor
allt de statliga och statskontrollerade bolagen och dessas spel-
ombud men fann att dven om kontrollen i olika avseenden ir
mindre effektiv innebir det inte att den saknar betydelse for att
uppnd de uppsatta mdilen. Det bér dven nimnas att Lotteri-

244



SOU 2006:11 Regleringen av spel- och lotterimarknaden i framtiden — dvervaganden

inspektionen nu utarbetat och infért en tillsynsmodell med
inriktning mot ombudskontroll i syfte att motverka brottslighet
och tillvarata sociala skyddshinsyn.

Slutligen ir det i detta sammanhang inte ovisentligt att férut-
sittningarna for att anordna spel och lotterier inte i alla delar ir
synliga, dvs. kan lisas ut 1 lag eller annan foérfattning. En stor del av
den svenska spel- och lotterimarknaden — ATG:s och Svenska Spels
verksamhet — regleras f6r nirvarande inte direkt i lotterilagen utan 1
stillet genom sirskilda tillstdnd till lotterier som regeringen
meddelar med st6d av 45 § lotterilagen. Ur det stadgandet kan inte
utlisas vad som skall gilla f6r verksamheten utan samtliga villkor
och anvisningar féljer av regeringens tillstdnd. Formellt finns alltsd
inga begrinsningar i friga om tillitna spelformer, anordnare, vinst-
regler m.m. och regeringens utrymme att i det enskilda fallet
bestimma de kriterier som skall gilla f6r verksamheten ir till synes
obegrinsat. Avsaknaden av objektiva kriterier i friga om forut-
sittningarna att f anordna spel och lotterier, i férening med
regeringens formellt obegrinsade befogenheter vid tillstinds-
givningen, kan leda till att lagstiftningen beddéms inte vara
indamdlsenlig for att begrinsa spelmdjligheterna. I varje fall kan
det vara svirt for staten vid en proévning exempelvis vid EG-
domstolen att visa lagstiftningens indamélsenlighet.

Sammanfattningsvis kan konstateras att det inte ir mojligt att sli
fast huruvida den svenska lagstiftningen ir férenlig med EG-ritten.
Det kan dock konstateras att det sdvil i friga om de syften som
legat till grund for lagstiftningen som vid den praktiska
tillimpningen finns oklarheter som gor att forenligheten med EG-
ritten kan ifrigasittas, inte minst om férbittrade villkor fér de
svenska anordnarna dvervigs 1 syfte att méta konkurrensen frin
utlindska anordnare. Det méste alltsd krivas att sirskilda dtgirder
vidtas for att mot bakgrund av det anférda indd kunna uppritthilla
regleringen.

Sedan regeringen den 24 november 2005 beviljat Svenska Spel
tillstdnd att Over Internet anordna pokerspel kan det enligt
utredningen befaras att man &vertritt en grins di den svenska
lagstiftningen inte lingre kan anses forenlig med EG-ritten. Det ir
svirt att hivda att denna 4tgird syftar tll att begrinsa
spelverksamheten och minska spelandet, iven om &énskan skulle
vara att forsoka kanalisera pokerspelandet frin Sverige till en
svensk anordnare.
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Hir bér ocksi nimnas att FEuropeiska kommissionen
anhingiggjort ett overtridelseirende mot Sverige roérande
regleringen av spelautomater samt att det finns flera klagomal mot
Sverige hos kommissionen angdende lotterilagstiftningen.

Detta har foranlett utredningen att inte presentera endast ett
alternativ utan, som framgdr av kapitel 10, redovisas dven en
alternativ l6sning.

9.2 Det férsta alternativet — allman beskrivning

9.2.1 Den framtida spel- och lotterimarknaden

Forslag: Den svenska spel- och lotterimarknaden bér dven i
fortsittningen vara forbehdllen staten, histsporten och
foreningslivet. Statens och histsportens tilltride till spel- och
lotterimarknaden bér uttryckligen framgg av lag.

Eftersom utredningen funnit att férslagen i det féljande bér utgd
frdn den nuvarande regleringen ir det hir tillrickligt att konstatera
att spel- och lotterimarknaden iven i fortsittningen skall vara
forbehillen staten, histsporten och folkrérelserna (féreningslivet).
Detta ir forenligt med vad som uttalats i direktiven, att forslagen
skall limnas mot bakgrund av den faststillda spelpolitiken.

Av lotterilagen framgar att ideella féreningar under vissa nirmare
angivna férhdllanden kan f3 tillstdnd att anordna egentliga lotterier,
bingospel och EMV-lotterier. Diremot kan det inte utlisas att
staten — med undantag fér spel pd virdeautomater — eller hist-
sporten fir anordna spel och lotterier. Detta ir i och for sig
konsekvent i dag, nir sivil ATG:s som Svenska Spels tillstdnd
meddelas med stdd av 45 § lotterilagen. Eftersom utredningen i det
foljande foresldr att 45 § 1 dess nuvarande utformning bér utgd ur
lagen finns det ett behov att i lagen uttryckligen ange statens och
histsportens ritt att anordna spel och lotterier.

Lotterilagen medger ett visst utrymme fér kommersiellt anord-
nade spelformer, nimligen s.k. restaurangkasinon samt marknads-
och tivolindjen. Nigra indringar féreslds inte i det avseendet.
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9.2.2 Forfattningsstod, tillstand och tillsyn

Forslag: Lotterilagen bér dven i fortsittningen vara en férbuds-
lagstiftning enligt vilken positivt férfattningsstéd krivs for att
nigon skall f8 anordna lotterier och tillstdnd ir nédvindigt om
inget annat anges 1 lagstiftningen. Alla lotterier skall std under
tillsyn.

Lotterilagen ir i dag utformad som en férbudslagstiftning. Det ir
inte tillitet att anordna lotterier utan stoéd i lagstiftningen. Enligt
9 § lotterilagen fir lotterier anordnas bara efter tillstdnd, om nigot
annat inte foljer av lagen. Undantag frin tillstdndskravet ir
uttdmmande reglerat 1 19-21 §§.

Det finns enligt utredningens bedémning inte skil att fringd vad
som giller i1 dag, att det krivs foérfattningsstéd och som huvudregel
tillstdnd f6r att £ anordna lotterier.

Alla lotterier som anordnas med stéd av lotterilagen ir, enligt
vad som nirmare anges 1 48 § lotterilagen, stillda under tillsyn.
Detta bor gilla dven i fortsittningen.

9.2.3  En enhetlig lagstiftning’

Forslag: Spel och lotterier skall som huvudregel vara for-
fattningsreglerade. Regeringens mojlighet att ge sirskilda
tillstand till lotteri 1 andra fall och i annan ordning dn som anges
1 lotterilagen inskrinks sdtillvida att dven de lotterier som 1 dag
anordnas av staten och histsporten med stéd av regeringens
tillstdind enligt 45§ lotterilagen 1 stillet skall anordnas med
positivt stéd i forfattning.

Lotterilagen avser att reglera samtliga verksamheter som definieras
som lotterier i lagen. Undantag har gjorts fér kasinon med
internationella regler, vilka regleras i1 kasinolagen, och ytterligare
nigra f3 verksamheter. Bestimmelserna 1 9-36 §§ lotterilagen anger
1 detalj under vilka férutsittningar olika slags lotterier fir anordnas.
Till synes innebir detta en uttdémmande reglering av forut-
sittningarna fér att anordna spel och lotterier 1 Sverige. Emellertid

2 Med hinsyn till den tid utredningen haft till sitt férfogande har nigot férslag till
forfattningsreglering av den verksamhet som i dag regleras genom sirskilda tillstind enligt
45 § lotterilagen inte kunnat limnas.
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ir det endast en begrinsad del av den svenska spel- och lotteri-
marknaden som omfattas av dessa bestimmelser. Sdvil ATG som
Svenska Spel har i stillet erhallit sina tillstdnd av regeringen med
stdd av 45 § lotterilagen. Denna bestimmelse lyder:

Regeringen far meddela sirskilt tillstdnd att anordna lotteri i andra fall
och i annan ordning in som anges i denna lag. Sidant tillstdnd fir dock
inte avse kedjebrevsspel eller liknande spel eller automatspel som ger
vinst i form av pengar, virdebevis, spelpoletter eller liknande.

Enligt bestimmelsens ordalydelse tillerkinns regeringen alltsd en
synnerligen omfattande ritt att ge tillstdnd till lotterier av vilket
slag som helst och utan att behéva iaktta de begrinsningar i friga
om t.ex. spelformer, anordnare och vinstregler som féljer av
lotterilagen. De enda formella inskrinkningarna i regeringens
befogenhet giller de sirskilt utpekade spelformerna kedjebrevsspel,
vilket dr forbjudet, och spelautomater, vilka ir sirskilt reglerade 1
lotterilagen.

45§ lotterilagen har allts§ karaktiren av en undantags-
bestimmelse, och denna karaktir forstirks av uttalanden 1
forarbetena till lotterilagen, dir det anférs t.ex. att det kan ”ibland
finnas ett behov fér regeringen att i speciella situationer limna
sidana tillstind”, dvs. att tillita andra spelformer eller lotterier med
hégre vinstnivier dn vad lagen medger (prop. 1993/94:182 s. 80).
Bestimmelser med motsvarande innebord fanns dock dven i 1939
ars lotteriférordning och i 1982 &rs lotterilag. Av férarbetena till
1982 4rs lotterilag framgdr att nimnda bestimmelse snarast var att
betrakta som en huvudregel sdvitt gillde spel och lotterier med
penningvinster. Vid tillkomsten av 1982 &rs lotterilag var sidana
spel och lotterier férbehdllna staten (till vilken uppenbarligen ATG
hinférdes). Det fanns tydligen inget behov av ndgon férfattnings-
reglering 1 den situationen, nir regeringen skulle ge tillstdnd till
statens egna spel och lotterier (se prop. 1981/82:170 s. 36, 75 f.
och 78).

Eftersom ATG:s och merparten av Svenska Spels tillstdnd i dag
ir meddelade med stdd av 45 § lotterilagen ir huvuddelen av den
svenska spel- och lotterimarknaden — sett till omsittningen —
reglerad utan att det kan lisas ut 1 férfattning vilka férutsittningar
for verksamheten som giller. Den uppfattningen att det saknas
behov av en forfattningsreglering nir det handlar om att staten ger
tillstind till statliga eller statskontrollerade spelbolag kan man i och
for sig ha forstdelse for. Regeringen har ocksa i senare lagstiftnings-
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irenden inte funnit skil att — i och for sig rérande begrinsade
frigor — lagreglera de statligt styrda bolagens verksamhet (se t.ex.
prop. 2002/03:93 5. 17).

Utredningen har emellertid funnit flera skil som talar mot att de
statliga och statskontrollerade bolagens verksamhet regleras enbart
genom regeringens sirskilda tillstdnd, och ir foljaktligen for ate
forfattningsreglera verksamheten.

I foregdende avsnitt har utredningen pekat pd betydelsen av att
férutsittningarna att anordna spel och lotterier ir synliga, dvs.
framgdr av forfattning, nir det handlar om att bedéma om en
reglering som inskrinker den fria rorligheten for t.ex. tjinster ir
forenlig med EG-ritten. Denna omstindighet talar till f6rman fér
en forfattningsreglering.

Detta argument har givetvis inte endast europarittsliga aspekter
utan i hog grad ir det en legitimitetsfriga. Det kan ifrigasittas om
det dr rimligt att den absolut storsta delen av den svenska spel- och
lotterimarknaden inte ir forfattningsreglerad.

Viktigare dr emellertid att enhetliga regler rimligen miste gilla
for identiska spel och lotterier, och lagstiftningen bor inte innebira
att skilda férutsittningar f6r att anordna ett lotteri beror pd vem
som skall anordna detta. Vid tillkomsten av féregingaren till 45 §
lotterilagen, nimligen 4 § 1 1982 4rs lotterilag, gillde ett statligt
monopol inom de omriden som bestimmelsen avsdgs att tillimpas
pd. Det nu anférda argumentet hade di mindre betydelse. I dag
rdder emellertid konkurrens i friga om riksomfattande lotterier
med penningvinster, vilka anordnas av sdvil Svenska Spel som
folkrorelsernas spelbolag. Enligt utredningens bedémning ir det
inte tillfredstillande att de formella férutsittningarna fér att
anordna spel och lotterier ir olika beroende pd om det ir
folkrorelsernas eller statens spelbolag som anordnar dessa.

Aven p3 de omriden dir Svenska Spel och ATG faktiskt har en
ensamritt, t.ex. vadhdllning i samband med histtivlingar och
idrottstivlingar som bedrivs 1 mer in en kommun finner
utredningen dock att férutsittningarna pd férhand méste vara
synliga. En forfattningsreglering ir enligt utredningen nédvindig
dven pi dessa omriden. Att forfattningsreglera den statliga
spelverksamheten har f6r &vrigt inte varit frimmande f6r
lagstiftaren (jfr 27 § lotterilagen om virdeautomater).

Sammanfattningsvis har utredningen funnit starka skil som talar
for att man forfattningsreglerar dven de delar av den svenska spel-
och lotterimarknaden som i dag endast regleras genom sirskilda
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tillstdind frin regeringen. De motskil som finns ir inte av den
tyngden att en bestimmelse motsvarande nuvarande 45 § lotteri-
lagen bér behdllas. Det framstir forvisso som ofrdnkomligt att den
tillstdndsgivande myndigheten har ett behov av ett visst utrymme
for egna bedomningar. Detta bor dock 16sas genom utformningen
av bemyndigandet till dessa myndigheter. For det fall en mojlighet
for regeringen eller annan myndighet att ind3, 1 speciella
situationer, kunna ge tillstind till spel och lotterier i annan ordning
in vad som framgar av lotterilagen ind4 anses vara erforderlig, bér
denna méjlighet utformas sd att det verkligen utgér ett undantag,
och lotterilagens bestimmelser boér dirvid vara subsidiirt
tillimpliga.

9.3 Anordnare och dndamal
9.3.1 Gallande ratt
9.3.1.1 Foreningslivet

Det ir i princip endast féreningslivets lotterier, samt verksamheter
dir nigot krav pd anordnare inte stillts upp, som ir uttryckligt
reglerade 1 lotterilagen. Lotterilagens reglering av vem som fir
anordna lotterier och foér vilka indamil detta fir ske ir ocksd i
princip inriktad mot féreningslivets lotterier. Den grundliggande
regeln dterfinnes 1 15 § lotterilagen, vilken i och fér sig endast giller
egentliga lotterier men till vilken det hinvisas dven i1 friga om
EMV-lotterier och bingospel. 15 § lotterilagen lyder:

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

1. enligt sina stadgar har till huvudsakligt syfte att frimja ett allmin-
nyttigt indamdl inom landet,

2. bedriver verksamhet som huvudsakligen tillgodoser sidant
indamil,

3.inte vidgrar nigon intride som medlem, om det inte finns
sirskilda skil for detta med hinsyn till arten eller omfattningen av
foéreningens verksamhet eller syfte eller av ndgon annan orsak, och

4. for sin verksamhet behover lotteriinkomster.

Tillstdnd fir limnas ocks3 till en annan juridisk person dn en ideell
férening eller en juridisk person som har till huvudsakligt syfte att
frimja ett allminnyttigt indamil utom landet, om det finns sirskilda

skil for det.
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Enligt bestimmelsen stills siledes krav pd sdvil associationsform
(ideell forening) som idndamil (allminnyttigt indamil inom
landet). Vem som helst fir siledes inte anordna lotterier, iven om
medlen frin lotteriet skall anvindas fér ett allminnyttigt indamal.
Inte heller kan en ideell férening & lotteritillstdnd om den inte
fyller ett allminnyttigt indamél inom landet eller om lotteriet
anordnas for annat indamdl in foreningens egen verksambhet.
Bestimmelsen dr alltsd i princip utformad enbart med utgings-
punkt 1 att ideella féreningar som har till syfte att frimja ett
allminnyttigt indamal inom landet, och inga andra, skall {4 anordna
lotterier. Utlindska ideella féreningar kan enligt ordalydelsen 1
forsta stycket inte f4 tillstdnd att anordna lotterier hir i landet.

Nigra uttryckliga krav pd den ideella féreningen 1 friga om
limplighet har inte stillts upp i lagtexten. Enligt 10 § lotterilagen
giller dock generellt att tillstdind att anordna lotteri fir limnas
endast om det kan antas att verksamheten kommer att bedrivas pd
ett frin allmin synpunkt limpligt sitt samt enligt meddelade
foreskrifter, villkor och bestimmelser.

Vad som skall anses vara ett allminnyttigt dndamil ir inte
definierat i lagtexten. Det har i lagstiftningsarbetet uttalats att i
begreppet allminnyttigt indamal kan inrymmas indamél som enligt
en utbredd uppfattning dr virda att stédja (se prop. 1981/82:170
s. 44 och 1993/94:182 s. 59). Virderingarna i friga om vad som ir
virt att stddja kan alltsi dndras fr@n tid till annan. Utanfér
begreppet allminnyttigt indamal faller dock ett syfte att frimja
medlemmarnas egna ekonomiska intressen. Genom kravet i forsta
stycket andra punkten utesluts iven den situationen att
foreningens verksamhet endast till en mindre del tillgodoser
allminnyttiga indamal.

I bestimmelsens andra stycke anges tvd undantag frdn huvud-
regeln. Tillimpning av dessa undantag forutsitter sirskilda skil.
For det forsta kan annan juridisk person idn en ideell férening i
vissa fall fi tillstdind att anordna lotterier, sisom aktiebolag,
ekonomiska féreningar och stiftelser. Aven om det inte framgér av
lagtexten synes detta undantag férutsitta att den juridiska
personen har till huvudsakligt syfte att frimja ett allminnyttigt
indamdl. T forarbetena (prop. 1993/94:182 s. 60) nimns t.ex.
Konstfrimjandet. For det andra kan en juridisk person som har till
huvudsakligt syfte att frimja ett allminnyttigt indamél utom landet
i vissa fall erhilla lotteritillstind. T.ex. har R6da Korset och Ridda
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Barnen fitt tillstdnd att anordna lotterier med stod av detta
undantag.

Inte heller nir, med stéd av undantagsbestimmelserna i1 15 §
andra stycket lotterilagen, en annan juridisk person in en ideell
forening beviljas tillstdnd att anordna lotterier stills ndgra sirskilda
krav pd anordnaren upp, férutom vad som kan anses félja av 10 §.

9.3.1.2  Serviceforetag

Det synes vara forutsatt att anordnarens verksamhet skall syfta till
att frimja ett allminnyttigt indamél och alltsi inte vara kom-
mersiell. Lagstiftningen innebir diremot inte ndgot hinder mot att
den ideella férening som innehar lotteritillstdndet anlitar t.ex. ett
aktiebolag att sisom serviceforetag i1 praktiken ombesérja lotteriet.

Den snabba tekniska utvecklingen p& spel- och lotteriomridet
stiller 6kade krav bland annat 1 friga om anordnarens ekonomiska
formdga att anordna lotterier. Lotterilagen ir utformad och
anpassad till att ideella féreningar sjilva skall kunna anordna vissa
lotterier 1 syfte att finansiera sin allminnyttiga verksamhet.
Verkligheten 1 dag torde dock kriva att de ideella féreningarna i
ménga fall behéver anlita professionella serviceféretag f6r att dver-
huvudtaget kunna erbjuda attraktiva lotterier, i1 varje fall lotterier av
stérre omfattning. For rikslotterierna, dvs. lotterier som anordnas i
mer in ett lin, forefaller det inte finnas nigra egentliga mojligheter
for de ideella foreningarna att sjilva ombesérja hanteringen utan
hjilp av serviceforetag eller i varje fall av anstilld personal. Mojlig-
heterna att pd ideell basis anordna lotterier synes alltsd vara smi.

Den ersittning serviceféretaget betingar sig av den ideella
féreningen idr att anse som ersittning f6r utférda tjinster och inte
som andel av vinsten eller dverskottet 1 lotteriet. Detta innebir
emellertid att en del av verskottet frin lotterierna kommer kom-
mersiella intressen tillgodo framfér de allminnyttiga intressena. I
och for sig torde serviceforetagens medverkan kunna leda till att
lotteriverksamheten bedrivs mera effektivt och professionellt in
om foreningen 1 egen regi ombesdrjer verksamheten. Detta bor
ocksd kunna medféra ett bittre utfall for féreningen, dven med
beaktande av ersittningen till serviceféretaget.

Det forekommer idven att ideella féreningar organiserat sin
verksamhet s3, att lotteriverksamheten ombesdrjs av ett av den
ideella féreningen helt eller delvis dgt aktiebolag. Bdde Folkspel och
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A-Lotterierna/IOGT-NTO Lotterier bedriver lotteriverksamhet
genom operatdrer 1 form av aktiebolag som féreningarna helt eller
delvis dger.

Serviceforetagen har férekommit pd den svenska spel- och
lotterimarknaden sedan linge och flera av dem ir etablerade aktorer
pd den marknaden. Utgdngspunkten 1 lagstiftningen ir emellertid
att dessa inte skall fungera som anordnare, i den betydelsen att
tillstdndet ges till serviceforetaget. Det kan varken direkt i lagen
eller ur foérarbetena till lotterilagstiftningen utlisas att undantags-
bestimmelserna 1 15§ andra stycket lotterilagen ir avsedda att
tillimpas s8, att serviceforetag undantagsvis bor ges egna
lotteritillstdnd.

Det finns dock exempel i rittspraxis pa att serviceféretag, med
stdd av undantagsbestimmelserna i andra stycket, indd erhillit
lotteritillstdnd i eget namn men till f6rmin for ett allminnyttigt
intresse. T.ex. dr det timligen vanligt att det serviceféretag som
ombesérjer bingospel i en bingohall ocksd beviljats tillstindet
enligt lotterilagen att anordna sddant spel. I dessa fall har det
angivits att tillstindet giller att till f6rmin f6r de 1 den aktuella
bingoalliansen ingdende féreningarna bedriva bingospel. Service-
foretagets andel av 6verskottet, beriknat i procent av nettobe-
hillningen, har angivits i tillstdndet.

P4 motsvarande sitt har serviceféretag erhillit tillstind att till
férmén f6r en ideell férening anordna egentliga lotterier. Hir kan
nimnas Kammarrittens i Stockholm lagakraftvunna beslut den
6 juli 2005, méal 4532-03, dir kammarritten fann att det foreldg
sirskilda skil att bevilja ett serviceféretag tillstdnd att tillsammans
med Svenska Fotbollférbundet anordna ett rikslotteri.

Orsaken till att vilja en konstruktion dir serviceforetaget 1 stillet
for den ideella foreningen innehar lotteritillstdndet torde vara
skattemissig. Med omsittning av tjinst menas enligt 2 kap. 1§
mervirdesskattelagen (1994:200) att en tjinst mot ersittning
tillhandahdlles nigon. Enligt 3 kap. 23 § femte punkten ir frin
mervirdesskatteplikt undantaget omsittning av lotterier, inriknat
vadhillning och andra former av spel. Detta undantag anses
omfatta anordnaren och dennes kommissionir, medan annan
provision ir skattepliktig (jfr Westberg, Mervirdesskatt — en
kommentar, 1997 s.174). Provisioner till spelombud eller
ersittning till serviceféretag torde dirmed vara skattepliktiga. Det
avgorande fo6r huruvida mervirdesskatteplikt foreligger eller ej
synes dirfor vara om det ifrigavarande skattesubjektet dr anordnare
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1 lotterilagens betydelse eller ej. Frigan om mervirdesskatteplikt
enligt denna bestimmelse ir diremot inte beroende av anordnarens
associationsform eller indamélet med verksamheten. Siledes torde
aktiebolag och andra subjekt som anordnar lotteriverksamhet 1i
form av restaurangkasinon vara undantagna mervirdesskatteplikt
for sjilva omsittningen av de speltjinsterna.

I ett enskilt fall dir ett bolag (A) tillsammans med tre organisa-
tioner bedrev lotteriverksamhet i ett enkelt bolag och dir A enligt
bolagsavtalet ansvarade foér bla. service och drift av lotteriet och
inte uppbar ersittning men diremot del av det enkla bolagets vinst
meddelade Skatterittsnimnden den 16 maj 2005 féljande forhands-
besked.

FORHANDSBESKED

Bolaget skall inte anses tillhandahilla nigra tjinster till de aktuella
organisationerna i den enligt avtalet gemensamt bedrivna lotteri-
verksamheten. Omsittningen i den verksamheten ir undantagen frin
skatteplikt enligt 3 kap. 23 § 5 mervirdesskattelagen (1994:200), ML.

MOTIVERING

Av 2 kap. 1 § tredje stycket i ML framgir att med omsittning av tjinst
forstds att en tjinst mot ersittning tillhandahills nigon. Enligt 3 kap.
23§ 5 samma lag dr omsittning av lotterier, inriknat vadhillning och
andra former av spel, undantaget frin skatteplikt.

Nimnden gor f6ljande bedomning.

Nimnden delar parternas uppfattning att det ingivna avtalet innebir
att ett enkelt bolag foreligger. Vad bolaget uppbir av resultatet i
verksamheten utgdr andel 1 vinst och inte ersittning f6r tillhandah&llna
tjinster. Det enkla bolagets verksamhet dr sddan lotteriverksamhet
som avses 1 3 kap. 23 § 5 ML och omsittningarna i verksamheten ir
dirfor undantagna frn skatteplikt.

Ovan redovisade synsitt ir enligt nimndens mening i Gverens-
stimmelse med det sjitte mervirdesskattedirektivet (77/388/EEG).

Detta forhandsbesked, som inte &verklagats, avser uttryckhgen
endast den situationen att serv1ceforetaget och den organisation
som har lotteritillstdndet samverkar i ett enkelt bolag. Utgdngen
torde dock vara densamma om serviceforetaget sjilv har tillstdnd
att anordna lotteriet, och vederlaget fér att anordna lotterier alltsd
inte utgdr ersittning frin den som har lotteritillstindet. Om &
andra sidan serviceféretaget endast fungerar som operatdr, och
alltsd inte sjilv dr anordnare i lagens mening, torde ersittningen till
serviceforetaget for de utférda tjinsterna inte vara undantagen
mervirdesskatt.
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Aven i Kammarrittens i Stockholm ovannimnda beslut i
mal 4532-03 forefaller det ha varit rent ekonomiska hinsyn som l3g
bakom 6nskemdlet att serviceforetaget, 1 stillet foér Svenska
Fotbollférbundet, borde ha lotteritillstindet. I det malet hade
emellertid serviceforetaget (K) vid tidigare tillfillen erhallit
tillstdnd 1 eget namn att anordna lotterier till f6rmdn f6r Svenska
Fotbollférbundet. Kammarritten anférde 1 beslutsskilen:

I mélet dr ostridigt att K- - - har skétt sina tidigare dtaganden i form av
lotteritillstdnd till f6rmdn f6r SVFF klanderfritt. Kammarritten finner
det vidare utrett att det huvudsakliga syftet med rikslotteriet ir att
frimja ett allminnyttigt indamil, dvs. SvFF:s och dess medlems-
foreningars verksamheter. Frigan ir om det fanns sirskilda skil att
bevilja K- - - tillstdnd att tillsammans med SvFF anordna rikslotteri.
K- - - har obestritt anfért att det dr bolaget som tar hela den
ekonomiska risken for genomforandet av lotteriet samt att SVFF och
dess medlemsféreningar erhiller en visentlig del av lotteriintikterna.
Vidare har K- - - anfért att dess administration av lotteriet ger en
mycket hogre avkastning {or forbundet och medlemsféreningarna in
om SvFF sjilvt skulle anordna lotteriet samt att SvFF och dess
medlemsféreningar anser sig forhindrade att sjilva organisera lotteriet
eftersom de inte anser sig kunna arrangera lotterier dir de sjilva tar
den ekonomiska risken. Med hinsyn till det sagda finner kammar-
ritten att det foreldg sirskilda skil att bevilja K- - - tillstdind att
tillsammans med SvFF anordna rikslotteri, - - -

Eftersom tiden for det ansékta tillstdndet 16pt ut fann domstolen
dock att mélet skulle skrivas av frin vidare handliggning. En av
kammarrittens ledaméter var skiljaktig och fann sammanfattnings-
vis att rekvisitet sirskilda skil, enligt vad som framgir av
forarbetena till 15§ lotterilagen och dess motsvarigheter i ildre
ritt, inte syftar till att mojliggéra lotteriinkomster fér ndgon som
av ekonomiska skil inte anser sig kunna anordna lotterier sjilv,
varfor sirskilda skil inte foreldg i mélet. Den omstindigheten att
det ofta kan vara nédvindigt att kommersiella serviceféretag svarar
for sjilva driften av ett lotteri forindrade enligt den skiljaktiga
ledamoten inte bedémningen.

Aven om serviceforetagens verksamhet pi spel- och lotteri-
marknaden inte dr forfattningsreglerad finns det emellertid vissa
mojligheter f6r den myndighet som ger tillstdnd till ett lotteri att
stilla upp villkor som berér serviceféretagen (jfr avsnitt 9.3.2.3).

I Lotteriinspektionens allminna rdd fér lotterier som anordnas
med stéd av 16 § lotterilagen m.m. (dnr 531/2005) anges som
forslag till villkor for tillstindslotterier bl.a. att eventuella service-
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foretags del av lotterimedlen skall uppgd till sammanlagt hogst dtta
procent av intikterna frin faktiskt forsdlda lotter, samt att skriftligt
avtal skall finnas och skall granskas av tillstindsmyndigheten.

9.3.1.3  Staten och histsporten

Enligt 27 § lotterilagen fir tillstind till spel pd virdeautomater —
férutom avseende spel pd fartyg i internationell trafik — ges till ett
spelféretag som igs av staten. Tillstdnd till sddant spel har givits
Svenska Spel. Tillstdnd till kasinospel enligt kasinolagen fir ges
endast till féretag som 1 sin helhet, direkt eller indirekt, igs av
staten. I 6vrigt dr det inte forfattningsreglerat vem som kan ges
tillstdnd till den spel- och lotteriverksamhet som staten eller
histsporten anordnar. Regeringens tillstdnd enligt 45 § lotterilagen

har meddelats ATG och Svenska Spel.

9.3.1.4 Restaurangkasinon m.m.

Tillstdnd till roulettspel, tirningsspel och kortspel far enligt 32 och
34 §§ lotterilagen ges om spelet anordnas i samband med en
offentlig néjestillstillning inom en néjespark eller liknande
anliggning, hotell- och restaurangverksamhet, om det f6r rorelsen
finns tillstdnd till servering av spritdrycker, vin eller starkél enligt
alkohollagen (1994:1738) eller om det indd kan antas att spelet
utan oligenhet kan anordnas i samband med verksamheten (s.k.
restaurangkasinon), eller trafik p4 fartyg i internationell trafik.

For spel av detta slag foreskriver inte lotterilagen vilket slags
subjekt som kan {3 tillstdnd och anger inte heller for vilket indamal
verksamheten fir anordnas. Det finns dirmed ett utrymme for
kommersiella verksamheter, och i regel anordnas spel 1 form av s.k.
restaurangkasinon av privata rittssubjekt med kommersiella
intressen. Det ir inte heller uteslutet att fysiska personer kan
erhdlla tillstdnd att anordna restaurangkasinon. Med hinsyn till att
restaurangkasinon normalt drivs kommersiellt stills det 1
lotterilagen upp som krav att den som soker tillstdnd bedéms vara
limplig att driva verksamheten (32 § fjirde punkten lotterilagen, jfr
34 § fjirde punkten). I 33 § lotterilagen har nirmare angivits vad
tillstdndsmyndigheten skall beakta vid prévningen enligt 32 § fjirde
punkten, nimligen sokandens erfarenheter pd omridet, ekono-
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miska forhdllanden, vilja och férmiga att fullgéra sina skyldigheter
mot det allminna, laglydnad i 6vrigt samt andra omstindigheter av
betydelse. Denna provning skall dven omfatta verkstillande
direktdren och andra som genom en ledande stillning har ett
bestimmande inflytande ver verksamheten, styrelseledaméter och
styrelsesuppleanter som pd nirmare angivet sitt har en visentlig
gemenskap med den juridiska personen samt bolagsmin i
handelsbolag. Syftet med limplighetsprévningen ir att utréna om
sokanden kan férvintas félja de bestimmelser som giller for
verksamheten. Det uttalas i forarbetena till 33 § lotterilagen att
sokanden bor ha viss erfarenhet av liknande verksamhet och att
nigon form av utbildning, praktisk eller teoretisk, ocksd bor krivas.
Vad giller s6kandens vandel i ekonomiska frigor uttalas att det
sirskilt bor granskas om sokanden varit forsatt 1 konkurs eller har
haft niringsférbud samt om sdkanden har skatteskulder.
Tillstdndsmyndigheten bor dven, om det finns anledning till det,

kunna kriva en kalkyl éver den spelverksamhet som planeras (prop.
1993/94:182 5. 36).

9.3.1.5 Andra verksamheter enligt lotterilagen

Enligt 20 § lotterilagen fir egentliga lotterier av begrinsad storlek
anordnas utan tillstdnd 1 samband med offentliga néjestillstill-
ningar, offentliga tillstillningar till f6rmin fér ett allminnyttigt
indamil eller en allmin sammankomst fér framférande av ett
konstnirligt verk till f6rmé&n fér ett allminnyttigt indamil. Vidare
far lotterier enligt 21 och 21 ¢ §§ lotterilagen anordnas i samband
med utgivning av periodisk skrift eller 1 samband med radio- eller
TV-sindning, dock under férutsittning bl.a. att insats inte betalas
eller att skriften innehas. Négra sirskilda krav pid vem som fir
anordna sidana lotterier har inte angetts i lagtexten.

9.3.2  Overviaganden

9.3.2.1 Staten och histsporten

Forslag: Ritten for staten och histsporten att anordna spel och
lotterier bor forfattningsregleras s3 att tillstdnd kan ges till
1. ett spelféretag som, direkt eller indirekt, dgs av staten, eller
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2. ett spelféretag dir staten, direkt eller indirekt, utovar det
rittsligt bestimmande inflytandet om verksamheten bedrivs till
férman for histsporten.

Utredningens forslag utgdr frin att dven den spel- och lotteri-
verksamhet som staten och histsporten bedriver skall vara
forfattningsreglerad’. Det kan forutsittas att den spel- och
lotteriverksamhet som staten anordnar dven 1 fortsittningen
kommer att bedrivas i bolagsform, av Svenska Spel eller av annat
statligt bolag. Det bor dirfor foreskrivas, i friga om statens spel-
och lotteriverksambhet, att tillstdnd kan ges till ett spelforetag som
igs av staten. Det forefaller dock inte vara nédvindigt att detta
foretag ir direkt dgt av staten utan det torde vara tillrickligt att det
statliga dgandet ir indireke, vilket ir fallet med Casino Cosmopol
som igs av Svenska Spel. Skil saknas att i forfattning reglera i
vilken associationsform verksamheten skall bedrivas.

Nir det giller den verksamhet som bedrivs till f6rmén for
histsporten finns flera alternativ. Eftersom ATG ir det enda
foretag som har ritt att bedriva vadhillning i samband med
histtivlingar skulle en mdjlig 16sning vara att direkt 1 lag peka ut
detta féretag. Utredningen finner emellertid att det av flera skal ar
mindre limpligt att 1 detta avseende ange vilket enskilt rittssubjekt
som fir anordna spel av visst slag. En sidan l8sning skulle 13sa
anordnaren vid den enda lésningen att verksamheten madste
bedrivas i just den angivna juridiska personen. Skulle histsporten
vilja att organisera sin spelverksamhet pd annat sitt, exempelvis 1
annan associationsform, skulle detta kriva lagindring.

Ett annat alternativ vore att knyta ritten att anordna spel och
lotterier till igandet av den juridiska personen. ATG igs i dag av
Svenska Travsportens Centralférbund (STC) och Svensk Galopp
(SG). Av samma skil som anférts 1 foregdende stycke ir det
olimpligt att i lag knyta ritten att anordna spel av visst slag till
sirskilt utpekade organisationer utan, om detta alternativ viljs,
torde ritten anknytas till histsporten som sidan. Dirutéver torde
krivas att ritten att anordna spel och lotterier i samband med
histtivlingar fick utévas endast av histsporten pd férbundsniva.

* Med hinsyn till den tid utredningen haft till sitt férfogande har nigon férfattningsreglering
av denna verksamhet inte kunnat féreslds. Overvigandena 1 detta avsnitt redovisar dirfér hur
statens och histsportens ritt att anordna spel och lotterier bér komma till uttryck 1
forfattningstexten for det fall en sidan férfattningsreglering genomférs.
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Avsikten ir ju inte att det lokala féreningslivet skulle f& ritt att
anordna vadhillning i samband med histtivlingar.

Aven om ATG inte till ndgon del ir statligt dgt 4r det staten som
tillsitter majoriteten av styrelseledaméterna, diribland ord-
foranden. Syftet med bolagets bildande, vilket skedde pd statligt
initiativ, var att ge histsporten férutsittningar fér utveckling
genom mojligheten att arrangera spel. Foéredragande departements-
chefen uttalade: "Med hinsyn till bolagets befogenheter vad giller
totalisatorverksamheten finner jag det vara riktigt att staten fir ett
avgorande inflytande i bolagets styrelse” (prop. 1973:113 s. 12).
Statens rittsligt bestimmande inflytande 1 ATG torde alltjimt
utgéra en visentlig forutsittning fér att det bolaget skall fi
anordna vadhéllning i samband med histtivlingar. Det bér dirmed
finnas férutsittningar att lita ritten att anordna spel av detta slag
vara beroende av det statliga inflytandet i bolaget och inte av
dgandet. Siledes borde histsportens méjligheter att anordna spel
och lotterier i lagstiftningen kunna knytas till ett spelféretag dir
staten, direkt eller indirekt, utévar det rittsligt bestimmande
inflytandet. Uttrycket rittsligt bestimmande inflytande bor kunna
ha samma innebérd som enligt 1 kap. 9§ sekretesslagen
(1980:100), nimligen att i detta fall staten

1. iger aktier i ett aktiebolag eller andelar i en ekonomisk férening
med mer in hilften av samtliga réster 1 bolaget eller féreningen
eller pd ndgot annat sitt forfogar 6ver s& minga roster i bolaget
eller foreningen,

2. har ritt att utse eller avsitta mer dn hilften av ledaméterna i
styrelsen for ett aktiebolag, en ekonomisk férening eller en
stiftelse, eller

3. utgdr samtliga obegrinsat ansvariga bolagsmin i ett handels-
bolag.

Dessutom bér ett inflytande som utdvas av en juridisk person éver
vilken staten bestimmer pd det sitt som anges i punkterna 1-3
ovan anses utdvat av staten.

Denna ordning innebir i och fér sig att nigon anknytning till
histsporten inte framkommer i lagtexten, vilket kan vara olyckligt,
och utgér inte ndgot formellt hinder mot att tillstdnd till spel och
lotterier 1 samband med histtivlingar ges till andra subjekt in
ATG. Aven Svenska Spel skulle tex. uppfylla de nimnda
kriterierna. Emellertid méste forutsittas att staten verkar for att
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endast ATG anséker om tillstdnd for dylik verksamhet. For att
klargora syftet med regleringen bér dock féreskrivas att
verksamheten bedrivs till f6rmén fér histsporten.

9.3.2.2  Foreningslivet

Forslag: Forutsittningen att anordnaren skall vara en svensk
juridisk person tas bort. T évrigt skall som huvudregel samma
forutsittningar som tidigare gilla.

Om det finns sirskilda skil far tillstdnd dirutéver limnas till

1. en annan juridisk person in en ideell férening, som har till
huvudsakligt syfte att frimja ett allminnyttigt indamil inom
landet, eller

2. en juridisk person som har till huvudsakligt indamal att
frimja ett allminnyttigt indamal utom landet.

De formella férutsittningarna for ideella féreningar att i egen regi
anordna spel och lotterier bér huvudsakligen inte férindras. Det
bor alltsd alltjime gilla ate tillstdnd att anordna s.k. egentliga
lotterier och bingospel kan ges till en ideell férening och som

1. enligt sina stadgar har till huvudsakligt syfte att frimja ett
allminnyttigt indamal inom landet,

2. bedriver verksamhet som huvudsakligen tillgodoser sidant
indamal,

3. inte vigrar nigon intride som medlem, om det inte finns
sirskilda skil f6r detta med hinsyn till arten eller omfattningen
av foreningens verksamhet eller syfte eller av nigon annan
orsak, och

4. for sin verksamhet behover lotteriinkomster.

Vad som diremot kan ifrigasittas ir om det i lagtexten alltjimt bor
stillas upp som krav att anordnaren skall vara en svensk juridisk
person. Det visentliga ir enligt utredningens bedémning att syftet
med lotteriverksamheten tillgodoses. Enligt bestimmelsen skall
verksamhetens huvudsakliga syfte vara att frimja ett allminnyttigt
indamil inom landet. Dessutom féljer av 11 § lotterilagen att det
omride dir lotteriverksamheten fir bedrivas skall, om inte sirskilda
skil finns till annat, utgdras av det omrdde dir sammanslutningen
som soker tillstdnd huvudsakligen ir verksam. Dirutéver torde det
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inte vara nddvindigt med ett nationalitetskrav pd anordnaren for
att syftet skall tillgodoses. Utredningen bedémer att det inte finns
ndgon risk att tillstdnd ges f6r verksamheter som tillgodoser andra
syften dn det angivna, om man tar bort nationalitetskravet. Inte
heller kan dndringen antas medfora att lotterier som rent faktiskt
anordnas utom landet kommer att kunna ges svenskt tillstind. Om
en lotteriverksamhet inte stir under svenska myndigheters kontroll
kan det nimligen inte bedémas huruvida verksamheten kommer att
bedrivas pd ett frin allmin synpunkt limpligt sitt (jfr 10§
lotterilagen). Utredningen finner dirfér att férutsittningen att
sokanden skall vara en svensk juridisk person kan tas bort.

De undantag som féljer av 15§ andra stycket lotterilagen
innebir att dven andra juridiska personer in ideella féreningar eller
juridiska personer som har till huvudsakligt syfte att frimja ett
allminnyttigt indamédl utom landet kan f3 tillstdnd att anordna
egentliga lotterier eller bingospel, dock endast om det finns
sirskilda skil for detta. Avsikten med dessa undantags-
bestimmelser har uppenbarligen varit att mojliggora for organisa-
tioner som har till huvudsakligt syfte att frimja allminnyttiga
indamail, men som av nigon anledning valt en annan organisations-
form in den ideella féreningen, att kunna {3 tillstind att anordna
lotterier i undantagsfall. Detsamma giller den situationen nir en
organisation har till huvudsakligt syfte att frimja ett allminnyttigt
indamal utom landet, men som ind3 enligt en allmin uppfattning
dr virt att stddja. Avsikten synes diremot inte ha varit att 6ppna
moijligheter for t.ex. aktiebolag som inte bedriver nigon allmin-
nyttig verksamhet att i eget namn erhilla lotteritillstdnd. For det
fall det anses vara dnskvirt att t.ex. serviceféretagen bér kunna 3
tillstdnd att anordna lotterier bor detta enligt utredningens mening
regleras sirskilt.

Det torde fortfarande finnas ett behov av att undantagsvis kunna
ge tillstdnd &t andra organisationer in ideella féreningar, som har
till huvudsakligt syfte att frimja ett allminnyttigt indamail, att
anordna lotterier. Likasi bor det undantagsvis vara mojligt att ge
sddant tillstdnd om det ir till f6rman for ett allminnyttigt dndamil
utom landet. Den ifrdgavarande undantagsbestimmelsen bor
formuleras s8, att det egentliga syftet framgdr tydligare in 1 dag.
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9.3.2.3  Serviceforetag

Bedomning: Det bor inte inféras nigon mojlighet for s.k.
serviceforetag att erhdlla tillstdnd att anordna sidana lotterier
som annars ir férbehdllna féreningslivet.

Med utgdngspunkt i att det jimte staten och histsporten endast
bér vara féreningslivet som skall ha ritt att anordna spel och
lotterier 1 Sverige borde det av principiella skil vara uteslutet att ge
lotteritillstdnd  till kommersiella féretag. Det har emellertid
framkommit skil som skulle tala f6r att ett serviceforetag indd
borde kunna ges tillstdnd att anordna lotterier. Ndgon sjilvstindig
ritt till detta skulle det inte vara frigan om, utan det miste d&
krivas att det ifrigavarande lotteriet anordnas till f6rmén for ett
allminnyttigt intresse.

Redan i dag férekommer det att serviceféretag givits tillstdnd att
1 eget namn anordna lotterier till f6rmdn for ett allminnyttigt
intresse med stéd av undantagsbestimmelsen i 15 § andra stycket
lotterilagen. Med den utformning av undantagsbestimmelsen som
utredningen foreslagit (avsnitt 9.3.2.2) kommer en sddan ordning
inte att vara mojlig 1 framtiden. For det fall serviceféretagen skall
kunna anordna spel och lotterier i eget namn, om in till f6rmén for
ett allminnyttigt intresse, krivs det en uttrycklig forfattnings-
reglering.

Sdvitt kint har det inte varit férenat med ndgra uppenbara
problem att 18ta serviceforetaget inneha tillstindet, 1 stillet f6r den
eller de ideella féreningar som lotteriverksamheten bedrivs till
formdn for. Detta talar i och for sig for att lagfista en sddan
mojlighet. Emellertid innebir detta ett avsteg frdn principen att
kommersiella intressen inte accepteras pd den svenska spel- och
lotterimarknaden. Aven om verksamheten endast skulle bedrivas
till f6rmén for vissa allmidnnyttiga indamal finns det risk f6r att en
lagstadgad mojlighet for serviceféretagen att anordna spel och
lotterier 1 eget namn skulle innebira en visentligt ckad kom-
mersialisering av verksamheten och leda till 6kat spelande vilket
inte principiellt  ir Onskvirt. En  s8dan mojlighet inom
folkrorelsesektorn mdiste dirfér kriva starka skil, nir privata
vinstintressen ir utestingda fr8n spel- och lotterimarknaden i
ovrigt. Denna sektor kan inte jimstillas med restaurangkasinona,
dir spelverksamheten mera utgor ett noje av forstroelsekaraktir
som komplement till restaurangverksamheten.
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Det ir visentligen ekonomiska hinsyn som talar for att
serviceforetagen skall kunna f3 lotteritillstdnd 1 eget namn. Framfor
allt dr det skatterittsliga skil som gor sig gillande. Det ir tydligt att
en ordning, med serviceféretagen som tillstdndshavare, skulle
medfora ekonomiska fordelar f6r de ideella féreningarna. Denna
friga bor emellertid enligt utredningens uppfattning, om det
limpligen kan ske, 18sas 1 skattelagstiftningen och inte 1 lotteri-
lagstiftningen. Nigra ytterligare omstindigheter som visar att
verksamheten bedrivs mer indamélsenligt om serviceforetaget
innehar tillstindet har inte framkommit. Utredningen finner dirfér
inte tillrickliga skil foreligga f6r dndringar i detta avseende.

Vid denna bedémning skulle det kunna 6vervigas att dndi i
forfattning — exempelvis inom ramen for en utvidgad delegering av
foreskriftsritten till regeringen eller myndighet som regeringen
bestimmer (jfr avsnitt 13.2) — reglera den verksamhet som service-
foretagen bedriver pd uppdrag av tillstindshavaren, den ideella
foreningen. Utredningen har emellertid inte tillrickligt underlag att
foresld en sidan reglering. Det bor dock pdpekas att det redan i dag
finns utrymme att 1 tillstdndet féreskriva villkor i dessa avseenden,
vilka dock inte kan rikta sig direkt till serviceféretaget utan till den
som innehar tillstdndet. S3dana villkor kan t.ex. innehdlla att
serviceforetagets del av lotterimedlen fir uppgd till hogst en viss
andel av intikterna frin faktiskt férsilda lotter, samt att skriftligt
avtal skall finnas och skall granskas av tillstdindsmyndigheten.
Genom sddana villkor kan det beaktas att lotteriet verkligen kan
antas ge sokanden skilig avkastning.

Den foreslagna ordningen medfor alltsd att det inte lingre kan
ges tillstdnd till serviceféretag, ens med stéd av undantags-
bestimmelsen i nuvarande 15 § andra stycket lotterilagen. Eftersom
de ullstdind som redan meddelats serviceféretag att anordna spel
och lotterier ir tidsbegrinsade torde inte krivas ndgon 6vergdngs-
reglering.

9.3.2.4 Restaurangkasinon

Forslag: Kraven pd den som anséker om tillstind att anordna
roulett-, kort- eller tirningsspel skirps genom att

1.den krets som omfattas av limplighetsprovningen nir
sokanden ir en juridisk person utvidgas till att avse samtliga
som har ett bestimmande inflytande 6ver verksamheten, och
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2. sokanden mdste visa att han eller hon, med hinsyn till sina
personliga och ekonomiska férhillanden och omstindigheterna
1 6vrigt dr limplig att utdva verksamheten.

Det finns inte i dag anledning att 6verviga forindringar 1 friga om
vilka subjekt som bér kunna f& mojlighet att anordna roulett-,
kort- eller tirningsspel, s.k. restaurangkasinon. Denna méjlighet
boér siledes dven 1 fortsittningen vara éppen for var och en som
uppfyller de limplighetskriterier som féljer av lagstiftningen.

Det har till utredningen framstillts dnskemal om att de krav som
kan stillas pd anordnaren vid limplighetsprévningen enligt 32 §
fjirde punkten lotterilagen bér skirpas i syfte att motverka oserios
niringsverksamhet pid omridet. Utredningen har upplysts om att
det férekommer misstankar om anordnare som underlter att
betala skatter och sociala avgifter {6r sin personal, vilket snedvrider
konkurrensen pd marknaden. Att det verkligen forhdller sig s& ir
emellertid inte bekriftat, och férhillandet ir inte unikt f6r denna
marknad. Lagstiftningen bér dock motverka att oseriésa anordnare
forekommer pd marknaden.

I 33§ andra stycket lotterilagen anges den personkrets som
limplighetsprévningen skall avse, nir en juridisk person ir
sokande. Avsikten har varit att den som har det bestimmande
inflytandet 6ver verksamheten skall omfattas av limplighets-
provningen, likasd styrelseledaméter eller styrelsesuppleanter som
har ett ekonomiskt intresse i den juridiska personen. Aktieigare
och annan med réstritt i den juridiska personen omfattas
emellertid inte av prévningen om inte denne samtidigt genom en
ledande stillning har ett bestimmande inflytande &ver
verksamheten eller ir styrelseledamot eller styrelsesuppleant. Om
sdlunda en person iger samtliga aktier i ett aktiebolag men inte
ingdr 1 styrelsen eller ir verkstillande direktér omfattas inte
aktiedgaren av tillstdndsmyndighetens limplighetsprovning. Enligt
utredningens bedémning bor dven den som p4 annat sitt in genom
en ledande stillning har ett bestimmande inflytande &6ver
verksamheten omfattas av prévningen.

I regeringens regleringsbrev 2003 gavs Lotteriinspektionen ett
uppdrag att utreda och limna forslag till utformning av sirskilda
krav pd erfarenhet och kunskap foér anordnare av restaurang-
kasinoverksamhet. Bedémningen av sékandens kunskaper enligt
32 § fjirde punkten och 33 § lotterilagen grundas i dag pd intyg
som utfirdats av andra anordnare som tidigare bedémts limpliga.
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Sirskilda krav pd utbildning eller erfarenhetens omfing saknas. I
sin redovisning av uppdraget uttalade Lotteriinspektionen samman-
fattningsvis bland annat (dnr 421/2003):

Samrid med intressenter inom restaurang- och restaurangkasino-
branschen visar att det finns behov av sirskilda objektivt faststillda
kunskapskrav f6r anordnare av restaurangkasino, att kunskap
limpligen bor provas genom examination vid Lotteriinspektionen och
att tydliga anvisningar om vilken utbildning som bér foregd
examinationen ir dnskvirt.

Inom andra reglerade branscher finns sirskilt uttalade krav pd
utbildning eller erfarenhet for den som ©nskar dgna sig 4t
verksamheten. En jimférelse visar att utbildning sker av andra in
tillstdindsmyndigheten och att om examination férekommer, denna
utfors av tillstdnds- eller tillsynsmyndighet. Storre restaurangkasino-
foretag har idag erfarenhet av att utbilda och det finns sirskilda
utbildningsféretag verksamma inom andra liknande kunskapsomriden.
Utbildning kan dirfér ske genom det privata niringslivet och
examination bor ske hos Lotteriinspektionen.

Kravet pd kunskap bor omfatta lotterilagstiftningens syfte och
innehill, Lotteriinspektionens villkor och spelregler, andra lagar och
bestimmelser av betydelse samt frigor om spelberoende. Det krivs
olika kunskap beroende pd hur nira den prévade befinner sig den
lspande verksamheten. Den krets av personer som skall besitta
kunskaper och ha erfarenhet kan behéva differentieras. Detta kriver
indring av lotterilagen. Om istillet kraven differentieras, beroende pd
vem i den provade kretsen som avses, bor dndring i lotteri-
férordningen vara tillricklig. De behovliga kunskapskraven ir
detaljerade och kan kontinuerligt behéva dndras. Kraven bér limpligen
faststillas av Lotteriinspektionen, varfér inspektionen boér ges fore-
skriftsritt pd omridet. Inférande av sdvil sirskilda krav pd kunskap
och erfarenhet som examination medfor sdledes behov av forfattnings-
indringar.

Enligt Lotteriinspektionen ir inte dagens krav pd kunskap och
erfarenhet tillrickligt tydliga for att inspektionen skall kunna
beakta dessa omstindigheter 1 syfte att tllrickligt tillgodose
lotterilagens syften. Lotteriinspektionen har 1 redovisningen av
uppdraget enligt regleringsbrevet bland annat gjort jimforelser med
andra omraden dir sirskilda kunskapskrav stillts upp, nimligen vid
serveringstillstdnd enligt alkohollagen (1994:1738), registrering
enligt fastighetsmiklarlagen (1995:400) och trafiktillstdnd enligt
yrkestrafiklagen (1998:490).

Enligt Lotteriinspektionens redovisning skulle det bista sittet
for att uppritthilla en ligsta standard som alla anordnare maéste
uppnd for att bedriva verksamheten vara ett krav pa utbildning och
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examination av anordnarna. Utbildningskraven borde omfatta i
forsta hand lagstiftningens syfte och innehdll pi restaurang-
kasinoomridet, Lotteriinspektionens villkor och spelregler for
restaurangkasinospel, andra lagar och bestimmelser av betydelse
for den som wvill anordna restaurangkasinon samt spelberoende-
problem. Samtliga i den personkrets som 1 dag skall bedémas vid
prévningen enligt 33 § andra stycket lotterilagen borde omfattas av
utbildnings- och examinationskraven. En differentiering av dessa
krav borde dock kunna géras beroende pid om personen i friga
ingdr 1 foretagets ledning eller i spelverksamhetens ledning.
Utbildningen skulle kunna ombesérjas i offentlig regi eller genom
sirskilda utbildningsféretag, alternativt av ndgon av de ledande
anordnarna av restaurangkasinospel, medan examinationen borde
utféras av Lotteriinspektionen.

Lotteriinspektionens redovisning har remissbehandlats. Flertalet
remissinstanser tillstyrkte forslagen eller limnade dessa utan
erinran. Myndigheten foér kvalificerad yrkesutbildning avstyrkte
forslaget att tillskapa en liroplansstyrd utbildningsform inom
restaurangkasinoomridet utifrdn de principiella éverviganden som
Lotteriinspektionen goér i forslaget. Myndigheten ansig att en
tydligare statlig reglering bor fokusera pd kunskapskrav som provas
och bedéms pa limpligt sitt, inte pd hur dessa kunskaper faktiskt
inhimtas.

Utredningen finner att Lotteriinspektionens férslag framstdr
som vilbetinkt. Aven anordnare av restaurangkasinospel har
framfért 6nskemdl till utredningen om ndgon form av certifiering
av anordnarna. I sammanhanget mdste dock beaktas att det inte
finns nigon utbildning tillginglig for envar i dag. Utredningen har
inte inom uppdragets tidsramar haft mgjlighet att nirmare utreda
forutsittningarna f6r en sidan utbildning och kan siledes inte
limna ndgot férslag om examination. Frigan bor dock overvigas
vidare. Det finns indd anledning att skirpa kraven f6r anordnarna.
Det skulle t.ex. kunna krivas att den som anséker om tillstind
méste visa att han eller hon med hinsyn till sina personliga och
ekonomiska férhallanden och omstindigheterna i évrigt dr limplig
att utéva verksamheten. Detta skulle, 1 likhet med vad som giller
for serveringstillstind enligt alkohollagen, innebira att sékanden i
princip méiste forete erforderlig dokumentation som visar att
limplighetskravet ir uppfyllt. Det vore ocksd mojligt for
Lotteriinspektionen att kriva att sokanden féreter dokumentation
som visar att denne tillgodogjort sig de kunskaper som anses vara
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noédvindiga, t.ex. genom bevis pd att soékanden genomgitt
utbildning pd omrddet med godkint resultat. Lotteriinspektionen
skulle dven redan vid misstankar om ekonomiska oegentligheter
eller brottslig verksamhet kunna vigra tillstdnd, och det méiste d&
ankomma pd s6kanden att forete den utredning som behévs for att
undanréja misstanken. Utredningen har funnit att bestimmelsen
limpligen bor utformas med 7 kap. 7§ forsta stycket forsta
meningen alkohollagen (1994:1738) som férebild.

9.4 Folkrorelsernas marknadstilltrade

Bedomning: Inga indringar féreslds i friga om folkrérelsernas
tilleridde till spel- och lotterimarknaden.

I avsnitt 3.2-3.3 har beskrivits spelformer och anordnare av spel
och lotterier pd den svenska marknaden. Ursprungligen forefaller
avsikten med regleringen ha varit att staten, histsporten och
foreningslivet skulle svara for vardera en tredjedel av marknaden. 1
dag ir forhdllandet ett annat. Staten genom Svenska Spel har en
marknadsandel, beriknad utifrdn  bruttoomsittningen, om
56 procent medan histsportens marknadsandel uppgir il
29 procent och folkrorelsernas till endast 12 procent, vilket
omfattar sivil riksomfattande som lokalt eller regionalt anordnade
lotterier.

Om statsmakternas intentioner ir att féreningslivet skall s ldngt
som mojligt sjilv finansiera sin verksamhet med intikter frin spel
och lotterier har marknadsutvecklingen motverkat detta syfte.
Representanter for olika folkrérelseigda spelanordnare har till
utredningen inskirpt allvaret 1 den ridande situationen.
Utredningen har mottagit 6nskemal om att en stérre jimvikt maste
uppnds pd den svenska marknaden och att folkrorelserna skall ha
samma forutsittningar att anordna spel och lotterier som, framfér
allt, Svenska Spel. Vad dessa 6nskemdl konkret sirskilt avser dr att
folkrérelserna vill ha tillgdng till spelmarknaden pd samma sitt som
Svenska Spel och ATG.

I de avseenden folkrorelserna verkar pd samma marknad som
Svenska Spel finns det enligt utredningen ingen anledning att olika
villkor skall gilla. Nir det diremot handlar om frigan huruvida
folkrorelserna skall ha tilltride till den del av spelmarknaden dir
Svenska Spel och ATG i dag har monopol, dvs. sirskilt vadhillning,
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konstaterar utredningen att regeringen i prop. 2002/03:93 s. 33 f.
funnit att den produktférdelning som rdder mellan folkrérelserna
och Svenska Spel bor bestd. Utredningen utgdr dirfér ifrin att det
inte ingdr i uppdraget att foresld nigon foérindrad produkt-
fordelning. Som framkommit tidigare (avsnitt 9.1.5) har det inom
utredningen diskuterats méjligheterna att 6ppna upp en del av
marknaden fér konkurrens, exempelvis genom ett licenssystem
avseende vadhillning, eftersom det kan hivdas att ett sddant system
i varje fall i férlingningen ir mest indamalsenligt med hinsyn till
den tekniska och marknadsmissiga utvecklingen. I ett sidant
system skulle dven folkrorelserna f3 tilltride till den marknaden pa
samma villkor som Svenska Spel, ATG och iven kommersiella
aktorer. Enligt det alternativ som vi nu behandlar ir det svirt att se
att den marknadsmissiga eller tekniska utvecklingen kriver en
omférdelning av den svenska spel- och lotterimarknaden. For det
fall folkrorelserna skall f& mojlighet att, jimte Svenska Spel eller
ATG, erbjuda t.ex. vadhillning kriver detta alltsd enligt vir mening
ett politiskt stillningstagande.

9.5 Anordnare utan svenskt tillstand

9.5.1 Inledning

Som utredningen tidigare funnit (se bl.a. avsnitt 9.2.2) bér spel och
lotterier f8 anordnas i Sverige endast efter tillstdnd. Bara i vissa
undantagsfall bor det vara tilldtet att utan tillstdnd eller registrering
anordna lotterier.

Det sagda har giltighet oavsett vilka anordnare som kan f3
tillstdnd till spel och lotterier p4 den svenska marknaden. Aven vid
en marknadséppning, di svenska eller utlandsbaserade anordnare
med kommersiella intressen kunde fi tilltride till den svenska
marknaden, ir det enligt utredningens bedémning nédvindigt att
samtliga anordnare hir skall ha svenskt tillstdnd och st under
tillsyn i Sverige. Endast under férutsittning av mellanstatliga
dverenskommelser eller av harmoniserande gemenskapsrittslig
lagstiftning pd omradet skulle ett annat férhallande kunna gilla.

I avsaknad av éverenskommelser mellan Sverige och annan stat
om Omsesidigt erkinnande av spel och lotterier eller harmoni-
serande lagstiftning pd omridet inom Europeiska unionen, bygger
dirfor det fortsatta resonemanget pd att spel och lotterier kriver
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tillstind 1 Sverige. Vad som sigs i det féljande forutsitter dock inte
att privata vinstintressen ir uteslutna frin spel- och lotteri-
marknaden. Slutligen giller att i den man lagstiftningen accepterar
att lotterier i1 begrinsad omfattning fir anordnas utan tillstind,
sddana lotterier i det féljande jimstills med lotterier som har
tillstdnd.

Ett tllstdndskrav och ett mot detta svarande férbud mdste
ndédvindigtvis forenas med sanktioner vid &vertridelser om
tillstdndskravet skall fylla den forvintade funktionen. Detta giller
redan 1 dag och bor enligt utredningens mening gilla i
fortsittningen. Utredningens fortsatta resonemang i detta avsnitt
ir dirfor inriktat pd sanktionssystemet. Vad som sigs 1 det féljande
giller bide lotterier som anordnas 1 Sverige utan tillstdnd och
sddana som anordnas utom riket men ir tillgingliga hir. Vad giller
de senare kan det dock ifrigasittas i vilken min verksamheten
omfattas av svensk lagstiftning. Om rent faktiska dtgirder vidtagits
hir 1 landet finns det givetvis méjligheter att ingripa hir. Om
diremot verksamheten endast gors tillginglig hir, t.ex. genom att
svenskar kan delta 1 spelverksamhet 6ver t.ex. Internet utan att
nigra sirskilda dtgirder vidtagits 1 Sverige, kan man ifrigasitta om
det finns mojligheter till verkningsfulla sanktioner hir.

I det foljande kommer dirfér mojligheterna att genom svensk
lagstiftning reglera grinséverskridande spel att dgnas ett sirskilt
intresse. Det finns skil att ta stillning till vilken rickvidd den
svenska lotterilagstiftningen har men dven mojligheterna att genom
svenska lagstiftningsitgirder begrinsa tillgingligheten av sidana
speltjinster som anordnas utan tillstdnd hir. Detta giller
visentligen sddan verksamhet vars enda anknytning till Sverige ir
att spelare hir kan delta i den 6ver Internet, eventuellt efter
férmedling av betalning genom svenska banker eller andra
finansinstitut eller genom att spelaren anlitar en svensk
Internetleverantor. I avsnitt 9.5.2 kommer dirfér att redovisas det
gillande férbuds- och sanktionssystemet fér spel och lotterier
medan avsnitt 9.5.3 behandlar den svenska lagstiftningens rickvidd.
Utredningens éverviganden redovisas i avsnitt 9.5.4.
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9.5.2 Gallande ratt
9.5.2.1 Forbud

I 9§ lotterilagen stadgas att lotterier bara fir anordnas efter till-
stdnd, om ndgot annat inte f6ljer av lagen. Enligt 17 § lotterilagen
far lotterier i vissa fall anordnas efter endast registrering. 19-21 §§
lotterilagen innehéller en uttémmande reglering av nir lotterier fir
anordnas utan tillstind. Det ir dirmed inte tillitet att i annan
ordning anordna lotterier utan tillstdnd i Sverige. Ett lotteri som
med eller utan tillstind anordnats utom riket omfattas inte av
forbudet, sivida lotteriet inte jimvil kan anses anordnat hir.
Anordnandebegreppet enligt gillande ritt har behandlats 1
avsnitt 8.1.3.

Ett vidare férbud mot befattning med lotterier som saknar
svenskt tillstdnd foljer av det s.k. frimjandeférbudet 1 38 § forsta
stycket lotterilagen. Enligt detta stadgande ir det, sivitt ir av
intresse hir, inte tilldtet att i yrkesmissig verksamhet eller annars i
forvirvssyfte frimja deltagandet i ett inom landet anordnat lotteri
som inte ir tilldtet eller ett utom landet anordnat lotteri. Med att
frimja deltagande 1 lotteri forstds t.ex. att utbjuda, avyttra eller
tillhandahdlla lotter eller delaktighetsbevis i lotterier, genom att
uppbira eller férmedla insatser, genom att férmedla vinster och
genom att sprida inbjudan, plan, vinstférteckning, dragningslista
eller liknande meddelanden betriffande lotterier  (prop.
1993/94:182 s. 78). I rittspraxis har det dven ansetts att linkning i
form av en s.k. banner pd en hemsida till ett utlindskt spelbolags
spelsida utgjort sddan annonsering som ir att anse som ett
frimjande enligt bestimmelsen (RA 2004 ref. 96). Diremot anses
normala betalningsuppdrag som bla. banker utfér inte vara
otillitna enligt bestimmelsen (prop. 1993/94:182 5.78).

Frimjandeférbudet i 38 § lotterilagen avser enligt ordalydelsen
tvd olika slags situationer, nimligen frimjande dels av lotteri som
olovligen anordnats i Sverige, dels av lotterier som anordnats
utomlands. T det sistnimnda fallet ir det utan betydelse huruvida
lotteriet har tillstdnd 1 annat land. Den praktiska betydelsen av
bestimmelsen dr dock att det inte ir tilldtet att frimja lotterier som
saknar svenskt tillstdind och som inte fir anordnas utan sidant
tillstdnd.

Regeringen eller myndighet som regeringen bestimmer kan
enligt 38§ andra stycket under vissa férutsittningar medge
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undantag frin férbudet mot att frimja deltagandet i ett utom
landet anordnat lotteri. Det krivs di att lotteriet anordnas som ett
led i ett internationellt samarbete pd lotteriomriddet med svenskt
deltagande och att den utlindska lotterianordnaren har ritt enligt
det egna landets regler att anordna lotteri eller vadhillning samt att
samarbeta internationellt. Det nimnda undantaget inférdes i syfte
att stirka svenska aktorers konkurrenskraft genom att ge dessa
mojligheter att samarbeta med utlindska systerorganisationer
(prop. 2002/03:93 5. 19).

Varken enligt lotterilagen eller annan lagstiftning ir det
forbjudet att delta i lotterier som anordnats olovligen i Sverige eller
som anordnats utomlands.

9.5.2.2 Sanktioner

Enligt 48§ lotterilagen har Lotteriinspektionen den centrala
tillsynen &ver att lagen och foreskrifter som meddelats med stéd av
lagen {6ljs. Lotteriinspektionen utévar ocksd den nirmare tillsynen
dver sidana lotterier som anordnas efter tillstdnd av inspektionen
eller regeringen medan kommunal tillstdnds- eller registrerings-
myndighet eller linsstyrelsen utévar den nirmare tillsynen 6ver
lotterier som fir anordnas efter tillstind eller registrering hos
respektive myndighet.

Om lotterilagens bestimmelser, eller féreskrifter som meddelats
med stdd av lagen, dvertrids ger lotterilagen tillsynsmyndigheten
en mojlighet att 1 forvaltningsrittslig ordning meddela beslut om
sanktioner. Om den som har tillstdnd att anordna lotteri inte foljer
foreskrifterna i lagen eller foreskrifter, villkor eller bestimmelser
som meddelats med stéd av lagen fir enligt 51 § férsta stycket
lotterilagen den myndighet som limnat tillstdndet meddela varning
eller aterkalla tillstindet. Avsikten ir att tillsynsmyndigheten i
forsta hand bor forsdka nd rittelse pd frivillig vdg innan
tvdngsdtgirder vidtas (prop. 1993/94:182 s. 83).

Nir det i stillet handlar om att ngon anordnat eller pd annat
sitt frimjat spel eller lotteri som saknar vederbérligt tillstind finns
enligt lotterilagen dels en mojlighet for tillsynsmyndigheten att i
forvaltningsrittslig ordning meddela foreligganden eller férbud
som vid behov kan férenas med vite, dels straffrittsliga sanktioner.

Enligt 1982 irs lotterilag hade tillsynsmyndigheten inte méjlig-
heter att ingripa pd annat sitt in genom att meddela tillstdnds-
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havaren varning eller att &terkalla dennes tillstdnd. Tillsyns-
myndigheten saknade siledes kompetens att meddela foéreligg-
anden eller férbud 1 andra fall, sisom nir lotterier anordnades utan
tillstdnd. A andra sidan var samtliga évertridelser av lotterilagens
bestimmelser eller foreskrifter med stdd av lagen straffbelagda.

Enligt 1994 &rs lotterilag har tillsynsmyndigheten en generell
mojlighet att meddela de féreligganden och férbud som behovs for
att lagen och foreskrifter eller villkor som har meddelats med stod
av lagen skall f6ljas, och sidana féreligganden och férbud fir
férenas med vite.

I enlighet med dessa bestimmelser har alltsd tillsynsmyndig-
heten, vilken nir det handlar om lotterier som anordnas olovligen i
forsta hand ir Lotteriinspektionen, mojligheter att foreligga
anordnaren att upphora med den olagliga verksamheten. Aven den
som utan att anordna lotteriet frimjar detsamma p3 sitt som avses i
38 § lotterilagen kan foreliggas att upphéra med den verksamheten.
Den sistnimnda mojligheten stdr till buds inte bara nir lotteriet
olovligen anordnats hir i riket utan idven nir anordnandet inte
omfattas av svensk jurisdiktion men frimjandet skett hir.

Olovligt anordnande av lotteri ir vidare enligt 54 § forsta stycket
forsta punkten lotterilagen straffbelagt. Detsamma giller innehav
av vissa spelautomater, vilket dock saknar intresse i detta samman-
hang. Vid tillkomsten av gillande lotterilag avkriminaliserades ett
stort antal 6vertridelser av lotterilagstiftningen med hinvisning till
att endast f drenden férekommit och di det i minga fall torde vara
tillrickligt med ett vitesforeliggande fér att nd det onskade
resultatet (prop. 1993/94:182 s.86). Kriminaliseringen av att
olovligen anordna lotterier behélls emellertid, samtidigt som den
generella mojligheten for tillsynsmyndigheten att meddela vites-
foreligganden eller vitesférbud inférdes. Straffansvar ir siledes inte
uteslutet pd den grunden att anordnaren vid dventyr av vite kan
foreliggas att upphéra med den férbjudna verksamheten. Den som
har 6vertritt ett vitesforeliggande eller ett vitesférbud enligt
lotterilagen far dock inte, enligt 55§, domas till straff enligt 54 §
for en girning som omfattas av foreliggandet eller férbudet.

Enligt 54 § lotterilagen déms den som uppsitligen eller av grov
oaktsamhet olovligen anordnar lotteri till béter eller fingelse hogst
sex minader. I ringa fall déms inte till ansvar. Om brottet ir grovt
déms till fingelse 1 hogst tvd r. Bestimmelserna om medverkan i
23 kap. brottsbalken ir enligt 56 § lotterilagen tillimpliga.
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Olovligt anordnande av lotteri dr dessutom straffbelagt genom
brottsbalkens bestimmelser om dobbleri. 16 kap. 14§ forsta
stycket brottsbalken lyder:

Anordnar nigon olovligen for allminheten spel eller liknande
verksamhet, vars utgdng helt eller till visentlig del beror pd slumpen,
och framstdr verksamheten med hinsyn ull sin art, insatsernas
ekonomiska virde och 6vriga omstindigheter som iventyrlig eller
dgnad att tillféra anordnaren en betydande ekonomisk vinning, démes
for dobbleri till boter eller fingelse 1 hogst tva r.

Om brottet dr grovt doms enligt 16 kap. 14 a § brottsbalken fér
grovt dobbleri till fingelse ligst sex manader och hogst fyra r. For
forsok eller forberedelse till grovt dobbleri déms till ansvar enligt
vad som f6ljer av 23 kap. brottsbalken (se 16 kap. 17§
brottsbalken). T évrigt ir inte forsdk, forberedelse eller stimpling
till brott mot lotterilagen eller dobbleribrott straffbart.

Samtliga girningar, som ir kriminaliserade som dobbleri enligt
16 kap. 14 § brottsbalken, torde omfattas dven av lotterilagens
straffbestimmelser. Avsikten synes ha varit att endast vissa
kvalificerade girningar bér bedémas som dobbleri (se prop.
1981/82:170 s. 113). Det saknas i detta sammanhang anledning att
nirmare in s analysera vilka girningar som boér omfattas av
dobbleribestimmelserna. Forhillandet mellan brottsbalkens och
lotterilagens straffbestimmelser ir reglerat pd si sitt att
bestimmelserna 1 54 och 56 §§ lotterilagen inte skall tillimpas om
girningen ir belagd med straff 1 brottsbalken (57 § lotterilagen).

Vad som nu sagts avser endast olovligt anordnande av lotteri. I
1994 4rs lotterilag var ursprungligen endast detta forfarande
straffbelagt — jimte det tidigare nimnda innehavsférbudet av vissa
spelautomater. Genom en lagindring som tridde i kraft den 1
januari 1999 kriminaliserades dven sidant frimjande av deltagande 1
utlindska lotterier som var férbjudet enligt 38 § lotterilagen, om
frimjandet sirskilt avser deltagande fr&n Sverige. Detta hade
foranletts av att viss verksamhet som bestod i upptagande av
vadhdllningsinsatser i Sverige i ett brottmil hade bedémts inte
utgora ett anordnande hir utan i stillet vara ett frimjande av
utlindskt lotteri (se avsnitt 8.1.3). Eftersom anordnande av
lotterier utom riket inte 1 sig kan utgora ett brott mot svensk
lagstiftning utgjorde inte heller ett frimjande i Sverige av sddana
lotterier nigon straffbar medverkan. Lagindringen innebar att det
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blev straffbart att frimja utlindska lotterier hir i landet vare sig
dessa var lagliga eller olagliga i hemlandet.

Som nimnts innehiller lagstiftningen inget férbud mot att delta i
utlindska eller olovliga svenska spel och lotterier. Det ir dirmed
inte heller mojligt att ingripa mot detta med det sanktionssystem
som finns.

9.5.2.3 Nirmare om frimjandeforbudets rickvidd

I forarbetena till lotterilagen har, som nimnts 1 avsnitt 9.5.2.1,
exemplifierats vad ett frimjande kan bestd i, och som exempel har
nimnts férmedling av vinster, spridning av inbjudan, vinst-
férteckning, dragningslistor m.m. Oaktat detta skulle kunna utgéra
frimjanden dven vid spel- och lotteriverksamhet 6ver Internet har
utgdngspunkten uppenbarligen varit att de olika 4tgirderna
vidtagits fysiskt, pd plats 1 Sverige. I senare rittspraxis har visser-
ligen frimjande av utlindska lotterier 6ver Internet nigon ging
behandlats (se RA 2004 ref. 96 dir linkning frén en svensk hemsida
till ett utlindskt spelbolags sida ansigs utgéra ett frimjande av
utlindskt lotteri). Vilken rickvidd frimjandeférbudet kan anses ha
vid férmedling av spel och lotterier 6ver Internet har dock inte
klargjorts.

I forfattningskommentaren till 38 § lotterilagen uttalades:
”Normala betalningsuppdrag av det slag som utférs bl.a. av Posten
och bankerna ir inte att anse som otillitna enligt denna
bestimmelse” (prop. 1993/94:182 s. 78). I Lotterilagsutredningens
slutbetinkande “Frin tombola till Internet” sigs: ”Varken nit-
operatorer eller banker som tillhandahdller nittjinster respektive
banktjinster torde omfattas av lagrummet i dess nuvarande utform-
ning si linge det dr friga om ett rent passivt tillhandahdllande”
(SOU 2000:50 s. 192). I anledning av ett drende hos Finansinspek-
tionen, dir ett utlandsbaserat vadhillningsbolag anmilt en bank
som nekat att &ppna ett svenskt bankkonto fér férmedling av
insatser 1 vadhillning 6ver Internet, anférde Lotteriinspektionen:

Lotteriinspektionen gor utifrén lotterilagen bedémningen att till-
handahillande av en tjinst, exempelvis banktjinst, med formedling av
insatser och vinster kan anses utgdra frimjande enligt lotterilagen.
Lotteriinspektionen gér d3 beddmningen att det ir friga om ett sidant
tillhandahéllande nir bl.a. tillhandah3llaren i f6rvig har vetskap om att
yinsten kommer att anvindas for t.ex. férmedling av insatser eller
vinster 1 ett utom landet anordnat lotteri. Lotteriinspektionen delar
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sdledes i huvudsak den bedémning banken gjort av frimjandeférbudet
och banktjinster. Vid férmedling av tjinsterna kan siledes banken
gora sig skyldig till brott mot lotterilagen.

Vad som skall anses vara ett normalt betalningsuppdrag framgir
inte. Ndgon begrinsning tll situationer, nir banken inte haft
vetskap om vad betalningen avsig kan inte utlisas. Jimfért med
Lotteriinspektionens nimnda yttrande skulle dock kunna hivdas,
att om en bank har vetskap om att en transaktion avser insatser
eller vinster 1 ett utom landet anordnat lotteri skulle bankens
dtgirder kunna vara ett frimjande av det lotteriet. P4 motsvarande
sitt skulle den Internetleverantér som, med vetskap om att dennes
kunder utnyttjar tjinsten Internet for spel hos utlindska spelbolag,
kunna anses frimja det utlindska lotteriet. Frigan ir om inte
sddana tolkningar av frimjandeférbudet ir alltfér l8ngtgdende. T
fallet med bankkontot var det nimligen frigan om en dtgird dir
banken dels 1 f6rvig kinde till syftet med kontot, dels var tvungen
att utfora en aktiv, medveten handling 1 att 6ppna ett konto. Denna
situation dr annorlunda in den dir banken enligt sina rutiner inte
foljer varje transaktion.

Ett frimjande enligt gillande ritt torde mot bakgrund av det
sagda forutsitta nigon faktisk dtgird frin formedlarens sida, samt
att formedlaren i f6rvig haft kinnedom om, eller mojligen endast
bort kidnna till, avsikten med den begirda dtgirden. Ett vidare
ansvar dn si torde, sivitt utredningen kan bedéma, férutsitta en
lagreglerad skyldighet att agera.

Det ir sammanfattningsvis férenat med svirigheter att avgrinsa
frimjandeférbudets rickvidd. Utredningens bedémning miste ses
mot bakgrund hirav och det ir inte oméjligt att en domstol vid en
provning i det enskilda fallet skulle komma till ett annat resultat.

9.5.3  Svensk lags tillamplighet

En stat anses som utgingspunkt ha exklusiv jurisdiktion inom sitt
territorium. Staten har sdledes en exklusiv ritt att genom lagstift-
ning reglera verksamhet som iger rum inom statens grinser, och
annan stat har inte ritt att utdva makt dir. Undantag hirifrin —
sdvitt dr av intresse i detta sammanhang — fSrutsitter i princip
overenskommelser mellan stater eller overldtelse av jurisdiktions-
ritten.
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Utgdngspunkten dr att ritten att reglera spel och lotterier i
Sverige tillkommer den svenska lagstiftaren. Samarbetet inom
Europeiska unionen innebir visserligen att de allminna férdrags-
reglerna 1 princip omfattar dven spel- och lotteriverksamhet, vilket
lagstiftaren givetvis mdste beakta. S3ledes begrinsas medlems-
staternas handlingsutrymme 1 frdga om hur bestimmelser pid
omridet nirmare utformas. Nigra gemenskapsrittsakter som
reglerar spel- och lotteriverksamheten inom gemenskapen finns
dock inte 1 dagsliget. Vidare kan konstateras att statens exklusiva
jurisdiktion inom sitt territorium utgdér hinder mot att en stat
reglerar verksamhet inom en annan stats territorium.

Den straffrittsliga jurisdiktionen, enligt vad som féljer av 2 kap.
brottsbalken, innebir emellertid en utvidgning av vad som nyss
sagts. Brottsbalksbrott anses som huvudregel kunna begds var som
helst 1 virlden. Nir det & andra sidan giller specialstraffritten,
sdsom lotterilagen, anses den presumtionen féreligga att brott mot
denna endast kan begds inom riket om det inte finns anledning till
annan bedémning. I 2 kap. 2 och 3 §§ brottsbalken anges de
situationer, nir en girning som begitts utom riket skall bedomas
enligt svensk lag och prévas av svensk domstol. Som huvudregel
giller d3 ett krav pd dubbel straffbarhet, dvs. att girningen inte ir
fri fr8n ansvar enligt lagen pd girningsorten. Kravet pd dubbel
straffbarhet giller dock inte i de situationer som anges i 3 §, vilka
huvudsakligen avser brott som begitts av svenska befattnings-
havare med sirskilda uppgifter utom riket eller folkrittsbrott eller
annan grévre brottslighet. Om brottet férévats mot Sverige, svensk
kommun eller annan menighet eller svensk allmin inrittning giller
inte heller kravet pd dubbel straffbarhet (2 kap. 3 § fjirde punkten
brottsbalken). Ett brott torde anses férdvat mot Sverige om det ir
omedelbart riktat mot ett straffskyddat intresse betriffande vilket
staten uppfattas som birare. Bestimmelsen har 1 rittspraxis
tillimpats restriktivt, och har ansetts gilla girningar dir angreppet
mot staten trider 1 férgrunden (NJA 1983 s. 425), t.ex. brott mot
statens sikerhet eller dess offentliga myndigheter, men ocksd
smuggling och valutaregleringsbrott. I NJA 1983 s. 425 befanns
didremot inte narkotikabrott utgora ett brott mot staten. Dobbleri
eller brott mot lotterilagen torde mot bakgrund av det sagda inte
anses vara riktat mot staten.

Brottsbalksbrottet dobbleri ansdgs ursprungligen, till skillnad
frin grovt dobbleri, ha karaktiren av ordningsférseelse och
bedémdes inte kunna begds utomlands, vilket diremot kunde vara
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fallet med grovt dobbleri. Efter dndringar i dobbleribestimmelsen
1982 torde brottet inte lingre ses som en ordningsforseelse och det
ir tveksamt om ndgon territoriell begrinsning féreligger
(Holmqvist m.fl., Brottsbalken — En kommentar s. 16:89).

Den svenska lotterilagstiftningen omfattar varje dtgird som avser
spel- och lotteriverksamhet inom det svenska territoriet. Dirmed
omfattas sdvil det fallet att ndgon anordnar ett lotteri hir som det
fallet att ndgon hir frimjar — genom marknadsféring, forsiljning
eller pd annat sitt — ett lotteri som anordnats utomlands. Att den
svenska jurisdiktionen omfattar iven det senare fallet kan inte
ifrdgasittas, ens om det handlar om lotteriverksamheter som 1 och
for sig anordnats med tillstdnd i annan stat. A andra sidan omfattar
lagstiftningen inte i sig verksamheter utomlands. Med stéd av
lotterilagstiftningen ir det alltsd inte mojligt att reglera en utom
landet bedriven lotteriverksamhet. Inte heller torde lotterilagens
eller brottsbalkens straffbestimmelser kunna tillimpas pd spel och
lotterier som lagligen anordnats 1 annat land, om inte nigon del av
girningen anses vara begdngen 1 Sverige.

Det nu sagda avgor emellertid inte frigan nir en viss dtgird skall
anses vara foretagen i Sverige och siledes omfattas av svensk
jurisdiktion. I normalfallet torde det inte vara svirt att avgéra om
s& dr fallet. Vad frigan dock sirskilt avser, dr i vilken omfattning
sddan grinsoverskridande verksamhet som férmedlas t.ex. Sver
Internet skall anses omfattas av svensk jurisdiktion, dven om inga
faktiska dtgirder vidtagits hir i riket.

For att kunna delta i spel och lotterier som anordnas &ver
Internet ir det 1 princip tillrickligt att ha en dator eller mobil-
telefon med Internetanslutning. Det dr ovisentligt 1 sammanhanget
var spelanordnaren ir etablerad eller var servern ir placerad. Aven
om alla dtgirder for att anordna sddant spel har vidtagits utomlands
innebir detta inget hinder 1 sig for svenska spelare att delta i
verksamheten. Frigan dr dirfér om blotta méjligheten att delta 1
spel och lotterier frin Sverige grundar svensk jurisdiktion, om
svensk jurisdiktion férutsitter att verksamheten pd ett eller annat
sitt dr sirskilt riktad mot Sverige eller om svensk jurisdiktion ir
utesluten 1 dessa fall. I enlighet med vad som sagts ovan blir detta
enligt utredningens bedémning beroende pid om nigon del av
verksamheten, férutom att ha anordnats utomlands, jimvil skall
anses ha dgt rum hir.

Lotterilagen dr tillimplig pd spel- och lotteriverksamhet hir i
riket, men det ir inte avgorande var verksamheten ursprungligen
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hirrér frin. Motsvarande torde gilla t.ex. marknadsféring men
iven den svenska straffritten (se t.ex. 2 kap. 4 § brottsbalken:
”Brott anses beginget dir den brottsliga handlingen féretogs, sd
ock dir brottet fullbordades eller, vid f6rsék, det tillimnade brottet
skulle hava fullbordats”). Det kan hivdas att en sidan effektprincip
bér gilla vid verksamheter som dger rum &ver Internet, om inte
annat foéljer av t.ex. gemenskapsritten. I s3 fall skulle redan den
omstindigheten att effekten av verksamheten, dvs. att verksam-
heten rent faktiskt ir tillginglig hir, grunda svensk jurisdiktion.
Det ir dock oklart i vilken omfattning ett sidant effektresonemang
kan accepteras nir det giller verksamheter 6ver Internet. I
doktrinen har denna friga behandlats (se t.ex. Bogdan, Ny Juridik
1:99 s. 7 ff.), men ndgot klarliggande har sdvitt utredningen kunnat
finna inte kunnat ges. Ett fullt godtagande av detta effekt-
resonemang skulle innebdra att samtliga staters lagstiftningar
omfattar all verksamhet &ver Internet. Enligt utredningen kan inte
detta vara en rimlig utgingspunkt, i varje fall inte i detta
lagstiftningsarbete.

Om ett effektresonemang éverhuvudtaget skall kunna leda till
att svensk lag kan anses vara tillimplig vid spelverksamhet 6ver
Internet mdste enligt utredningen begrinsningar stillas upp.
Forutom den faktiska tillgingligheten i Sverige av spel- och
lotteritjinster kan det hivdas att verksamheten méste vara inriktad
mot den svenska marknaden fér att verksamheten skall anses dga
rum dven hir. T litteraturen har det antagits, att verksamheter éver
Internet som ir sirskilt inriktade mot Sverige skall anses ha igt
rum hir (se t.ex. Bogdan a.a. s. 14 och Lindberg-Westman, Praktisk
IT-ritt, 3 uppl. 2001 s. 63 ff. bdda angdende annonsering och
marknadsféring 6ver Internet).

Frigan har behandlats i utlindska lagstiftningsirenden och
utlindsk rittspraxis. Enligt 10 § i loven om visse spil, lotterier och
veddemdl (lov nr. 204 af 26. marts 2003) ir det forbjudet att 1
Danmark “udbyde” spel, lotterier eller vadhillning utan att ha
tillstdnd. I forarbetena till den bestimmelsen (2002-03 L 111)
anfordes sdvitt avser utlindska spel och lotterier:

Ved at viderefore bestemmelsen i vaddelobslovens § 12 erstattes
udtrykket »foranstaltning af spil« med »udbyder af spil«. Efter de
gzldende regler i tips- og lottoloven er foranstaltning af veddemal af
andre end bevillningshaveren ulovligt. Der er efter disse regler ikke
tvivl om, at foranstaltning af spil er ulovligt, hvis et udenlandsk
spilleselskab anvender salgskanaler, hvor spillet rent fysisk szlges
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inden for Danmarks grenser, men der er mere tvivl om, hvorvidt
udenlandske spil, der retter sig mod danske spillere og rent fysisk er
placeret uden for Danmark, ogs3 er omfattet af bestemmelsen. Der er
derfor brug for at pracisere, at disse spil er omfattet.

Ved at anvende udtrykket »udbyder« fir bestemmelsen ved
@ndringen en bredere anvendelse end hidtil, idet bestemmelsen ogsd
omfatter udenlandske spil, lotterier og vaeddema3l, som er rettet direkte
mod og er tilgenglige for det danske publikum. Formélet med
@&ndringen er at pracisere, at det efter dansk ret er ulovligt for
udenlandske spilleudbydere at udbyde spil, som ved markedsforing,
sprog eller udvalg af spil retter sig direkte mod danske spillere.

Spil, der udbydes via internettet, md anses for at vare udbudt 1
Danmark sdfremt spillet er rettet mod det danske marked, f.eks. ved at
spilleudbydernes hjemmeside er affattet pd dansk, at spillerne kan fa
rid og vejledning pd dansk (dansk kundeservice), eller spiludbyderens
udbud af veddemal har en sammenstning, siledes at det fremgar, at
spillet er rettet mod danske spillere.

Som nimnts 1 avsnitt 7.5 har hollindska domstolar konstaterat att
spel- och lotteriverksamhet pd Ladbrokes hemsida och som
ostridigt anordnats i annat land ansdgs ha bedrivits dven i
Nederlinderna. De anknytningsfaktorer som &beropats synes ha
varit att hollindska spelare kunde delta i verksamheten frin
Nederlinderna, eventuella vinster betalades ut via hollindska
banker samt att Nederlinderna sirskilt angavs som ett land till
vilket spelen riktades. Den omstindigheten att det engelska
spriket, och inte det hollindska, anvindes saknade diremot enligt
domstolarna betydelse.

Aven i Norge har frigan behandlats, huruvida det funnits
mojlighet att reglera utlindsk spel- och lotteriverksamhet genom
norsk lagstiftning. N&got klart stillningstagande 1 frigan om
anknytning pd visst sitt till Norge grundar norsk jurisdiktion synes
dock inte ha gjorts.

Det finns alltsg ett visst stdd i doktrinen samt 1 lagstiftning och
rittstillimpning internationellt f6r den stdndpunkten att spel- och
lotteriverksamhet 6ver Internet, som i och for sig anordnats utom
riket men som riktar sig mot Sverige skall anses ha bedrivits dven
hir. Som ocksd framgdr av redogérelsen ovan torde det emellertid
forutsittas en klar anknytning till Sverige. Anknytningsfaktorer
skulle exempelvis kunna vara att verksamheten presenteras pd
svenska, att vadhillning mojliggérs pd svenska evenemang som
saknar internationellt intresse, att verksamheten p& ndgot sitt
marknadsférts 1 Sverige, att kundkontakter tillhandahilles pd
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svenska och inte minst att anordnaren sjilv uttalar att verksam-
heten riktar sig hit. Det torde hur som helst vara nédvindigt att
gora en helhetsbedémning i1 det enskilda fallet.

Dock maste konstateras att det inte ir oomtvistligt att en verk-
samhet, utifrin ett effektresonemang och med beaktande av olika
anknytningsfaktorer, verkligen skall anses ha dgt rum i Sverige.
Nigon internationell reglering av spel- och lotteriverksamhet éver
Internet finns i detta avseende inte. Inom Europeiska unionen ir
tendensen snarare den, att vid grinséverskridande verksamheter av
liknande slag men pi andra omriden bér som utgdngspunkt en
sindarlandsprincip  tillimpas. Detta  skulle innebira att
verksamheten skall bedémas utifrn lagstiftningen 1 den stat, dir
verksamheten anordnas och inte 1 de mojliga mottagarstaterna.

Under alla omstindigheter ir en bedémning av detta slag
férenad med stor osikerhet och idr dven diskutabel ur ett
rittssikerhetsperspektiv, dven om utgingen i det enskilda fallet
méhinda skulle leda till ett tillfredsstillande resultat.

Det finns alltsd enligt utredningens bedémning inget givet svar
pd frigan om spel- och lotteriverksamhet frin utlandet 6ver
Internet skall anses vara bedriven dven 1 Sverige, till foljd varav
svensk lagstiftning skulle vara tillimplig.

Frigan ir emellertid om ndgot nirmare svar in si behovs. I
sammanhanget méste nimligen ocksi bedémas om svensk
lagstiftning, dven om den skulle anses vara tillimplig, har nigon
praktisk innebord 1 dessa situationer. Det méste siledes bedémas
om en dvertridelse kan férenas med effektiva sanktioner.

Svenska myndigheter har givetvis formell kompetens att vidta
sanktioner mot spel- och lotteriverksamhet som bedrivs olovligen i
Sverige. For det fall spel- och lotteriverksamhet dver Internet, som
anordnats utomlands men som ir tillginglig hir 1 riket, kan anses
ha dgt rum hir, torde det alltsi finnas formella mojligheter att
meddela foreligganden och férbud vid dventyr av vite angiende
verksamheten. Likasd skulle det vara méjligt med straffrittsliga
sanktioner. Detta forutsitter givetvis att sddan verksamhet enligt
lagstiftningen inte ir tilldten.

Det finns timligen goda méjligheter f6r svenska myndigheter att
i internationella férhdllanden erhdlla bistind nir det giller t.ex.
delgivning av stimningsansékningar i brottma3l. Svensk ritt innebir
ocksd timligen vidstrickta mojligheter att i brottmal av lindrigare
beskaffenhet foreta mélet till avgdrande 1 den tilltalades utevaro,
om saken kan utredas tillfredsstillande. Slutligen har Sverige ingitt
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olika éverenskommelser med frimmande stater om verkstillighet
av brottmilsdomar. Aven med beaktande av dessa omstindigheter
ir det enligt utredningen mycket tveksamt i vilken omfattning
rittsligt bistdnd i internationella férhillanden kan pariknas, nir det
giller straffrittsliga sanktioner som avser en verksamhet som
bedrivs lagligt i den frimmande staten. Om en stat tilldter grins-
overskridande spel och lotterier kan det dessutom befaras att
svenska sanktioner hiremot kan uppfattas som krinkning av den
andra statens suverinitet. Detta giller inte minst om verksamheten
varit underkastad en tillstindsprévning i den andra staten. A andra
sidan kan det ifrdgasittas om inte en stat som sdlunda tilliter spel
och lotterier dven till stater som forklarat sig inte acceptera detta
ocksg krinker dessa staters suverinitet.

I friga om ett forvaltningsrittsligt forbud idr det klart att svenska
myndigheter inte kan utdéva direkt tvingsmakt utomlands.
Diremot torde det inte ur folkrittslig synpunkt foreligga hinder
mot att genom ett vitesforeliggande férmd en felande part att
fullgéra sina skyldigheter (se RA 1997 ref. 58). Det kan dock
ifrdgasittas om det inte dirutdover krivs att ett svenskt
vitesforeliggande kan tinkas bli ett effektivt pdtryckningsmedel,
for att ett vitesforeliggande bor kunna meddelas (jfr Bogdan, JT
1997-98 s. 485 ff.). Om anordnaren saknar svensk representation,
mot vilken ett vitesféreliggande kan riktas, kan nog ett sidant
sillan vara effektivt.

Det ir siledes tveksamt om det finns mojligheter till effektiva
sanktioner 1 friga om spel- och lotteriverksamhet 6ver Internet
som anordnas frin utlandet men ir tillginglig i Sverige, dven om
sddan verksamhet skulle anses bedriven dven hir.

Om & andra sidan bedémningen skulle utmynna i att sidan spel-
och lotteriverksamhet 6ver Internet inte kan anses vara bedriven
hir, dven om anknytningsfaktorer hit foreligger, ir férutsitt-
ningarna att genom svensk lagstiftning reglera sidan verksamhet
innu simre. I enlighet med vad som sagts tidigare torde
brottsbalkens bestimmelser om svensk jurisdiktion éver brott som
begdtts utomlands inte vara tillimpliga pd spel- och lotteri-
verksamhet, som anordnas lagligen utomlands. Nigra mojligheter
att foreligga en utlindsk anordnare av spel och lotterier att
upphéra med verksamhet som i och fér sig ir tillginglig i Sverige
men som inte omfattas av den svenska lagstiftningen finns inte

heller.
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9.5.4  Overviganden

9.5.4.1 Fo6rbud mot anordnande och frimjande i vissa fall
m.m.

Forslag: Forbudet 1 38 § forsta stycket 1 lotterilagen utformas
s& att det dr forbjudet att frimja deltagandet i ett lotteri som
inte anordnats med stdd 1 lotterilagen.

Straffbestimmelsen 1 54 § lotterilagen utvidgas till att avse alla
overtridelser av férbudet 1 38 § forsta stycket 1 lotterilagen.

Utredningen anser att det finns ett uppenbart behov av sanktioner,
for det fall spel och lotterier anordnas i Sverige utan stéd i
lotterilagstiftningen. Det har inte funnits anledning att ifrigasitta
behovet av att kunna tillgripa sdvil férvaltningsrittsliga fore-
ligganden eller férbud som straffrittsliga sanktioner vid &ver-
tridelser. Utredningen finner dirfér att ett olovligt anordnande av
lotteri, liksom 1 dag bér vara straffbelagt och har inga synpunkter
pd den nuvarande straffrittsliga regleringen 1 det avseendet, vilket
innebir att olovligt anordnande av lotterier dven i framtiden kan
vara straffbart som brott mot lotterilagen sivil som dobbleri.
Utredningen finner dessutom att tillsynsmyndigheten i enlighet
med den generella kompetensen att meddela féreligganden eller
férbud vid dventyr av vite vid 6vertridelser av lagstiftningen bor ha
denna méjlighet dven vid olovligt anordnande av lotterier.

Utredningen har inte funnit anledning att dverviga ett generellt
férbud mot att delta 1 olovligen anordnade spel eller lotterier. I
frdga om ett eventuellt forbud mot att spela dver Internet hos
utlindska anordnare hinvisas till avsnitt 9.5.4.3.

Nir det giller frimjande av lotterier gér utredningen foljande
bedémning.

Bestimmelsen 1 38 § forsta stycket foérsta punkten lotterilagen
utgor ett férbud mot viss annan befattning 4n anordnande av spel
och lotterier som inte ir tillitna hir. Med hinsyn till vikten av att
all spel- och lotteriverksamhet inom landet bor f& utdvas endast
med stdd 1 lotterilagstiftningen, och di det ir visentligt att illegalt
spel s& lingt som mdojligt motverkas, ir behovet av ett
frimjandeférbud uppenbart.

Den exemplifiering av vad som kan anses utgdra ett frimjande
och som framgdr av foérarbetena till 1994 &rs lotterilag (se avsnitt
9.5.2.1) bor dven i fortsittningen iga giltighet. Det finns i dessa
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avseenden ingen anledning att i lagtexten precisera vad som skall
anses utgora ett frimjande.

Den nirmare utformningen av frimjandeférbudet bor dock
behandlas. T gillande ritt gors nimligen en uttrycklig skillnad
mellan svenska och utlindska lotterier. Frigan ir om en sddan
dtskillnad ar limplig eller ens laglig — dvs. om den innebir en
diskriminering som inte ir tilliten enligt EG-ritten.

Bestimmelsens syfte dr uppenbarligen att férbjuda frimjande av
spel och lotterier som saknar svenskt tillstdind och som inte far
anordnas utan sidant tillstdnd. Varken enligt EG-ritten eller av
annan anledning krivs det att ett 1 utlandet meddelat tllstind att
anordna spel och lotterier miste erkinnas i Sverige. Det finns enligt
utredningen sdvil goda skil som laglig méjlighet att stilla krav pd
att verksamheten mdste ha svenskt tillstdnd med hinsyn till de
syften som lagstiftningen avser att uppnd. P& motsvarande sitt
finns det di férutsittningar att uppritthdlla ett fé6rbud mot att pd
annat sitt frimja deltagande 1 spel och lotterier som saknar svenskt
tillstdnd. Vad man emellertid kan invinda emot 4r om svenska och
utlindska lotterier behandlas olika inom ramen for lagstiftningen,
eller om utlindska anordnare i praktiken har svirare in svenska
sddana att erhdlla tillstdnd till lotterier. Som utredningen tidigare
funnit dr dock en ordning, dir anordnande av spel och lotterier ir
forbehdllet en begrinsad krets innefattande staten och
allminnyttiga intressen, inte i sig oférenlig med EG-ritten. Ett
krav pd svenskt tillstdnd kan under dessa férhillanden inte anses
vara oférenligt med gemenskapsritten.

Dock ir det ofrdnkomligt, att frimjandeforbudet 1 38 § forsta
stycket forsta punkten lotterilagen har en olycklig utformning (jfr
vad Regeringsritten uttalat i RA 2004 ref. 95). Utredningen
foresldr dirfoér att det bor foreskrivas att det inte dr tillitet att
frimja deltagandet i ett lotteri som inte anordnats med stéd i denna
lag.

Forutsatt att den svenska regleringen ir férenlig med EG-ritten
kan enligt utredningens uppfattning ett férbud mot frimjande av
sddana spel och lotterier, som saknar svenskt tillstind och inte far
anordnas hir utan tillstdnd, i och fér sig accepteras ur gemen-
skapsrittslig synvinkel. Dirmed ir det dock inte sagt att ett
frimjandeférbud kan ta sikte pd vilka dtgirder som helst eller att
vilka sanktioner som helst ir mojliga att tillgripa. Som EG-
domstolen pdpekat i milet Gambelli fir inskrinkningarna i den fria
rorligheten inte gd utdver vad som ir nédvindigt for att uppritt-
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hilla de skyddsintressen som motiverar inskrinkningarna. I det
mailet uttalade domstolen att det ankom pa den nationella hinskjut-
ande domstolen att bedéma huruvida de inskrinkningar som &lades
en férmedlare av vadhillningstjinster 4t bookmakers som var
etablerade 1 andra medlemsstater, och som kunde sanktioneras med
fingelsestraff, utgjorde inskrinkningar som gick utéver vad som
var nédvindigt for att bekimpa bedrigeri (Gambelli p. 73).

Frigan om frimjande i Sverige av utlindska lotterier giller ofta
marknadsféring. Vid flera tillfillen har chefredaktorer f6r svenska
dagstidningar démts f6r brott mot frimjandeférbudet sedan det
inférts reklam for utlindsk spelverksamhet i tidningarna (se t.ex.
Gota hovritts dom den 20 september 2005, mal B 1884-04, och
Stockholms tingsritts dom den 6 september 2005, mal B 4104-05).
Vidare har Lotteriinspektionen foérelagt dagstidningar och andra
media att upphéra med publicering av sidana annonser. Mot detta
har anférts att frimjandeférbudet, i den min det férhindrar
annonsering for utlindska spelbolag vilka har erforderliga tillstdnd i
annan medlemsstat inom Europeiska unionen, utgor ett otilldtet
hinder i den fria rérligheten f6r tjdnster, oavsett om den svenska
regleringen 1 &vrigt skulle anses vara férenlig med EG-ritten.
Utredningen bedémer emellertid att varken ett férbud mot
marknadsféring av spel och lotterier som saknar svenskt tillstind
och som inte fir anordnas utan tillstdnd hir eller de sanktioner som
finns 1 dag vid overtridelse av forbudet kan anses vara
oproportionerligt i férhdllande till det 6nskade syftet att motverka
t.ex. sociala eller ekonomiska skadeverkningar.

Nir det handlar om direkta marknadsféringsdtgirder, sisom
annonsering 1 tidningar och TV, ir det inte férenat med sirskilda
svarigheter for mediaféretaget att avgdéra huruvida verksamheten
har tillstdnd 1 Sverige eller ej och sirskilda dtgirder behéver inte
vidtas hos det foretaget for att f6rhindra annonseringen. Tvirtom
krivs det faktiska &tgirder hos mediaféretaget for att
annonseringen dverhuvudtaget skall kunna ske. Detta skiljer enligt
utredningen annonsering i svenska media frin den situationen nir
det handlar om férmedling av penningtransaktioner eller trafik
6ver Internet. Som kommer att framgd senare (avsnitt 9.5.4.6)
ifrdgasitter utredningen om ett frimjandeférbud 1 de senare
situationerna kan utstrickas s3 lingt att det dliggs den som
tillhandahdller sddana férmedlingstjinster en skyldighet att aktivt
forhindra dessa, om de skulle avse spelverksambhet.
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Utredningen beddémer inte att frimjandeférbudet strider mot
yttrande- eller tryckfriheten nir det handlar om kommersiell
annonsering (jfr NJA 1961 s. 715).

Enligt 38§ andra stycket lotterilagen fir regeringen eller
myndighet som regeringen bestimmer medge undantag frin
forbudet att frimja deltagande i ett utom landet anordnat lotteri
under nirmare angivna férutsittningar. Det dr i samband med spel-
och lotteriverksamhet som bedrivs av Svenska Spel och ATG som
undantagsbestimmelsen i dag aktualiseras. Om denna verksamhet
skulle forfattningsregleras pd sitt utredningen férordat (se avsnitt
9.2.3) skulle dven ett eventuellt internationellt samarbete regleras
sirskilt och verksamheten bedrivs di 1 enlighet med svensk
lagstiftning. Bestimmelsen 1 38§ andra stycket skulle d& bli
overflodig.

Vad direfter giller frigan om det allgjimt bor krivas att ett
frimjande skall ha skett 1 yrkesmissig verksamhet eller annars i
forvirvssyfte for att vara férbjudet har utredningen inget underlag
som visar att ndgon férindring dr nddvindig. Detsamma giller
frigan om férbudet enligt 38 § forsta stycket andra punkten mot
viss befattning med tilldtna lotterier utan anordnarens tillstind.

Overtridelse av frimjandeférbudet bor dven fortsittningsvis vara
straffbelagt. Enligt 54 § andra stycket lotterilagen ir dock endast
frimjande av deltagande i utlindska lotterier straffbelagt. Atgirder
som avser frimjande av deltagande i lotterier som olovligen
anordnats 1 Sverige torde dock i dag vara straffbart sdsom medh;jilp
till brott mot lotterilagen alternativt medhjilp till dobbleri. Den
som 1 en tidning l3tit inféra en annons dir ett i Sverige olovligen
anordnat lotteri marknadsforts 1 strid mot 38 § lotterilagen bor
siledes kunna démas for i varje fall medhjilp till brott mot
lotterilagen. Med den utformning av frimjandeférbudet som
utredningen foreslagit boér emellertid kriminaliseringen avse
overtridelser av frimjandeférbudet, vare sig frimjandet avsett ett
svenskt eller utlindskt lotteri. 54 § lotterilagen bér dirfér dndras i
enlighet med detta. Nigon utvidgning av det kriminaliserade
omrddet ir det alltsi inte frigan om, diremot kommer ett
frimjande av deltagande i ett olovligt svenskt lotteri att anses som
ett sjilvstindigt brott och inte enbart som medhjilp.
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9.5.4.2 Spel och lotterier 6ver Internet m.m. frin utlandet -
allmint

Den iterstiende frigan att ta stillning till i frdga om f6érbjudna
forfaranden ir, om det finns anledning till lagstiftningsitgirder i
syfte att foérhindra att spel och lotterier éver t.ex. Internet som
anordnas utomlands tillhandahilles svenska spelare.

Av samma skil som tidigare anforts till st6d f6r att uppritthilla
en reglerad marknad, dir spel och lotterier forutsitter att tillstind
givits och dir verksamheten skall std under nationell tillsyn och
kontroll, finner utredningen att det dr dénskvirt att en sd stor andel
som mojligt av spelandet frin Sverige sker hos anordnare med
svenskt tillstind. Aven om en betydande del av spelandet frin
Sverige hos utlindska anordnare redan i dag sker i verksamheter
som bedrivs med tillstdnd i andra linder och dven omfattas av
tillsyn dir, till och med i linder inom Europeiska unionen, finns
det inga garantier foér att de skyddshinsyn som den svenska
lagstiftningen 6nskar tillvarata verkligen beaktas. Det kan
visserligen antas att iven den verksamhet som bedrivs t.ex. med
tillstdnd 1 Storbritannien i flera avseenden i och fér sig torde
motsvara hogt stillda krav. Utredningens mandat torde dock inte
omfatta att foresld dverenskommelser mellan Sverige och enskilda
stater inom eller utom den Europeiska unionen, och dirtill saknar
vi méjligheter att nirmare ta stillning till vilka linder som 1 s fall
skulle kunna komma i friga.

Mot denna bakgrund, och med hinsyn till den utveckling som
spelandet 6ver Internet fr8n Sverige tagit, finner utredningen att
forutsittningarna for en reglering av den utlindska verksamhet
som beror Sverige bor utredas.

I princip synes det finnas tre alternativa mojligheter att reglera
utlindsk spelverksamhet éver Internet som berér Sverige, nimligen
férbud riktat mot spelarna i Sverige, férbud riktat mot den som
utomlands anordnar spelet att erbjuda svenska spelare méjligheten
att delta, eller férbud riktat mot dem som pd annat sitt mojliggor
sddant spelande frn Sverige, dvs. framfér allt Internetleveran-
torerna eller Internetoperatérerna samt férmedlare av betalnings-
tjanster.

286



SOU 2006:11 Regleringen av spel- och lotterimarknaden i framtiden — dvervaganden

9.5.4.3 Forbud riktat mot spelarna

Bedomning: Det bor inte inféras ndgot férbud mot att 1 Sverige
delta i spel- eller lotteriverksamhet som anordnas fran utlandet.

Ett forbud riktat mot spelarna skulle kunna innebira att det blev
forbjudet att 1 Sverige delta i verksamheter som anordnas frin
utlandet, men inte innebira ndgon reglering av verksamhet utanfér
svensk jurisdiktion.

Utredningen kan emellertid inte féresprika ett férbud riktat mot
spelarna. Det ir inte férbjudet att delta i illegalt spel i Sverige och
utredningen har i det avseendet inte funnit skil till dndringar
(avsnitt 9.5.4.1) Det vore di frimmande att férbjuda deltagande i
viss spelverksamhet, enbart av den anledningen att den ir anordnad
utomlands. Detta giller allra helst om férbudet skulle vara
straffsanktionerat.  GREF:s (om GREF, se avsnitt 8.2.1) riktlinjer
avseende spel 6ver Internet har uttalats att, i fall en stat 6nskar att
forbjuda grinséverskridande spel 6ver Internet dr det att féredra
lagstiftning som riktar sig mot férmedlarna av tjinster som
mojliggor sddant spel hellre dn férbud riktat mot spelarna. Till
detta kommer att ett férbud vore mycket svért att kontrollera och
hur som helst ta stora resurser i ansprik for att det skall efterlevas.

Utredningen foreslar dirfor inte ndgot férbud mot att i Sverige
delta 1 spel och lotterier som anordnats utomlands.

9.5.4.4 Forbud riktat mot anordnarna

Forslag: Ett icke sanktionerat férbud inférs mot att erbjuda
deltagande 1 lotterier som inte anordnats med stdd i lotterilagen.

Ett fé6rbud mot den som utomlands anordnar spel och lotterier, att
over Internet erbjuda méjlighet att 1 Sverige delta 1 sddan
verksamhet, férutsitter enligt utredningens bedémning att denna,
trots att anordnandet faktiskt sker utomlands, kan anses ha dgt rum
i Sverige. I enlighet med vad som anférts i avsnitt 9.5.3 dr detta
ndédvindigt om det skulle vara aktuellt med ett férbud i
forvaltningsrittslig ordning med vitessanktion. Enligt utredningens
bedémning ir det inte annars mojligt att férbjuda en utlindsk
anordnare att upphoéra med spel- och lotteriverksamhet &ver
Internet, ens om den skulle vara sirskilt avsedd fér Sverige.
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Motsvarande torde i och for sig gilla ett icke sanktionerat férbud,
men i och med att forbudet di inte skulle vara sanktionerat
forefaller mojligheterna att silunda markera i lagtexten att
forfarandet inte dr accepterat i Sverige vara stdrre. Utredningen
dterkommer lingre fram till denna friga.

Det ir inte pikallat att i Sverige vidta straffrittsliga sanktioner
mot spel som olovligen anordnas 1 andra linder. Dessa torde kunna
beivras 1 hemlandet. I stillet skulle ett straffsanktionerat férbud
sirskilt ta sikte pd verksamheter som anordnas med tillstind eller i
varje fall med st6d i lagstiftningen 1 hemlandet och som sdledes inte
ir att se som illegalt spel dir. En svensk straffsanktion férutsitter
som regel att girningen, om den inte dr begingen dven 1 Sverige, ir
straffbar pd girningsorten. Utredningen har inte funnit att nigot
undantag frin kravet p& dubbel straffbarhet ir tillimpligt. Aven ett
forbud som ir férenat med straffrittsliga sanktioner forutsitter
alltsd att verksamheten kan ha dgt rum 1 Sverige.

Det miste alltsd avgoras om verksamheten kan anses vara
bedriven i Sverige om ett sanktionerat férbud dverhuvudtaget bor
overvigas. Som utredningen funnit i féregdende avsnitt finns det
uttalanden bla. 1 utlindska lagstiftningsirenden och utlindsk
rittspraxis som kan tala fér att en verksamhet, som anordnas
utomlands men som ir tillginglig f6r svenska spelare och som ir
inriktad mot Sverige, ocksd skall anses vara bedriven hir. Nigra
uttalanden eller avgéranden som med bindande verkan reglerar
denna friga i internationella férhillanden finns diremot inte. Inom
Europeiska unionen har liknande frigor, sisom grinséverskridande
TV-sindningar eller elektronisk handel, 16sts genom sekundir-
rittslig gemenskapslagstiftning, men nigon sddan lagstiftning finns
inte pd spel- och lotteriomridet. Inte heller finns bindande
overenskommelser mellan Sverige och annan stat som reglerar
frigan. Denna friga kan enligt utredningen inte limpligen avgoras
pd nationell nivd, vilket talar emot att Sverige ensidigt bér forklara
att spelverksamhet, vars enda anknytning till Sverige ir att den kan
nds over Internet fr@n Sverige, skall anses ha dgt rum dven hir.
Detta giller enligt utredningen dven om klara anknytningsfaktorer
hit foreligger. Aven om den svenska lagstiftaren skulle finna att en
verksamhet skall anses bedriven hir torde dessutom ett sidant
uttalande inte binda de domstolar eller andra myndigheter som
skall préva frigan.

Aven om verksamheten indi skulle anses ha dgt rum hir
foreligger, som ocksd redovisats 1 féregdende avsnitt, stora svarig-
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heter att uppritthilla ett sanktionerat f6rbud. Fér att éverhuvud-
taget kunna meddela ett vitesforeliggande torde krivas att den
forelagda parten har sddan anknytning hit att férbudet kan antas bli
verkningsfullt. Detta skulle vil i ndgot fall kunna gilla, t.ex. i friga
om sidana spelféretag som har svensk representation. Eftersom
verksamheten 1 regel torde bedrivas av juridiska personer utom
riket, och det knappast ir mojligt att rikta ett foreliggande mot en
dotterorganisation hir i landet som inte bedriver ndgon
spelverksamhet, torde dock méjligheterna att anvinda en
vitessanktion vara smd. Om ett vitesféreliggande dnd4 skulle kunna
meddelas och vitet senare déms ut torde mojligheterna att
verkstilla denna sanktion férutsitta 6verenskommelser hirom med
den andra staten. Sdvitt kint finns inga 6verenskommelser 1 denna
friga. Motsvarande problem giller verkstillighet av en straffpifoljd.
Aven om 6verenskommelser foreligger om verkstillighet av sidana
pafoljder mellan Sverige och andra linder torde, nir det ir frigan
om verksamhet som bedrivs med tillstdnd, den andra staten inte
godta att verkstilla en svensk dom. Dessa omstindigheter talar
med s8 stor styrka mot att foreskriva ett sanktionerat férbud hir
att det enligt utredningen inte bér genomféras.

Det 4terstdr di att prova om ett icke sanktionerat férbud bor
inféras. Som utredningen nyss funnit torde det finnas vissa
mojligheter att gora s, dven om verksamheten inte med sikerhet
kan anses vara bedriven i Sverige. Aven utan sanktioner skulle ett
forbud mot att gora spel- och lotteritjinster tillgingliga i Sverige
kunna verka avhdllande p3 i varje fall seriésa anordnare utomlands.
Dessutom kan det tinkas pdverka utlindska tillstdndsgivande
myndigheter att i tillstdnden foreskriva férbud mot att gora
verksamheten tillginglig for spelare 1 Sverige. Ett icke sanktionerat
forbud kan dirfor dvervigas.

Om det sdlunda anses finnas skil att 1 Sverige f6rbjuda spel- och
lotteriverksamhet som anordnas utomlands men som ir tillginglig
hir 1 riket, 6ver Internet eller pd annat sitt bér man forst avgora
om det nuvarande frimjandeférbudet ir tillrickligt. Utredningen
beddmer att s inte ir fallet. Sprakligt sett dr det svirt att hivda att
en mojlighet att delta 1 spel och lotterier som anordnas utomlands
ir ett frimjande hir i riket. Eftersom ingen verksamhet sker hir
kan de utlindska spelbolagens dtgirder knappast inordnas under de
typfall som i foérarbetena till 38 § lotterilagen har ansetts utgora
exempel pd frimjanden. Frimjandeférbudet bér dirfor utvidgas till
att avse dven dessa forfaranden. Som utgdngspunkt kan d3 tas hur
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frigan reglerats i Danmark, dir sjilva erbjudandet av spel och
lotterier i Danmark ir férbjudet.

Utredningens sammanfattande stillningstagande ir emellertid att
det 1 svensk lagstiftning, ur juridisk synvinkel, inte bér féreskrivas
nigot sanktionerat férbud mot att i utlandet anordna spel och
lotterier &ver Internet som ir tillgingliga i Sverige. Det forefaller
inte som en lingsiktigt indaméilsenlig 16sning att varje stat
forbjuder utlindska anordnare att erbjuda spel och lotterier till
spelare i staten. I stillet torde den enda framkomliga vigen vara att
de stater, som ger tillstdnd till spel 6ver Internet eller pd liknande
sitt, stiller som krav att dessa spel eller lotterier inte fir erbjudas
spelare utom riket annat in i stater med vilka éverenskommelse
hirom triffats. Detta forutsitter dock mellan- eller 6verstatliga
overenskommelser med innebérden att de fordragsslutande
staterna forbinder sig att respektera de andra staternas vilja i friga
om huruvida grinsoverskridande spel bor vara tilldtet inom det
egna territoriet. Sverige bor verka for att fi till stdnd sidana
overenskommelser.

9.5.4.5 Civilrittslig forbudstalan

Resonemanget 1 avsnitt 9.5.4.4 har avsett offentliga ingripanden
mot verksamhet som inte lagligen kan bedrivas i Sverige. Utred-
ningen har uppmirksammats pd att hollindska domstolar lagt
utlindska spelbolag att upphéra med verksamhet riktad mot
Holland (se avsnitt 7.5). Férbudstalan har emellertid inte initierats
av staten eller offentlig tillsynsmyndighet utan genom att
spelbolaget De Lotto vickt talan mot de utlindska anordnarna.
Eftersom De Lotto ir ett enskilt rittssubjekt bor talan ses som en
civilrittslig férbudstalan. Det kan noteras att De Lotto inte ir
statskontrollerat, men har till syfte att frimja allminnyttiga
indama3l. Det har ocksd framkommit, iven om denna uppgift inte
ir bekriftad, att hollindska myndlgheter bedémer att en dom 1
denna ordning torde vara verkstillbar inom Europeiska unionen,
uppenbarligen med utgingspunkt i att domen ir ett sidant
privatrittsligt avgérande som omfattas tillimpningsomridet fér
ridets férordning (EG) nr 44/2001 av den 22 december 2000 om
domstols behérighet och om erkinnande och verkstillighet av
domar pd privatrittens omride (Bryssel I-férordningen).
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Lotterilagen kan inte anses ha som skyddsintresse att sikra de
enskilda anordnarnas rittsstillning och dessa kan di inte heller
grunda ndgra civilrittsliga rittigheter som kan krinkas av andra
anordnare utifrdn lotterilagens offentligrittsliga reglering. Med
beaktande av att tillsynen 6ver lotterilagen enligt utredningens
mening mdste vara en offentlig angeligenhet finner utredningen
inte att det dr limpligt att inféra en mojlighet for den, som
anordnar spel och lotterier med stéd i lotterilagen, att kunna fora
en sidan talan i civilrittslig ordning mot andra anordnare.

9.5.4.6 Forbud riktat mot formedlare

Bedomning: Det bér inte inféras ndgot sirskilt férbud i
lotterilagen, riktat mot den som tillhandahiller férmedlings-
yanster som mojliggdr att bedriva spelverksamhet som riktas
mot svenska spelare.

Det kan slutligen 6vervigas att, i syfte att kontrollera spelverk-
samhet Over t.ex. Internet, i lagstiftningen féreskriva f6rbud som
riktar sig mot dem som tillhandahéller f6rmedlingstjinster som gor
det mojligt att bedriva spelverksamhet riktad mot svenska spelare,
dven om dessa tjinsteférmedlare inte anordnar eller frimjar
verksamheten i lotterilagens mening. Det ror sig i1 férsta hand om
leverantorer eller operatorer av t.ex. Internettjinster samt banker
och andra férmedlare av betalningstjinster. For det fall ett f6rbud
overvigs bor detta vara teknikneutralt, och alltsd inte vara specifikt
inriktat pd Internetverksamhet. Aven spel och lotterier som
anordnas 6ver mobiltelefoni eller interaktiv TV eller nigot annat
liknande medium bér omfattas, dven i andra fall 4n nir detta media
endast utgdr en Internetanslutning.

Utredningen har 1 analysen av frimjandeférbudet i gillande ritt
(avsnitt 9.5.2.3) funnit att ett frimjande enligt gillande ritt i varje
fall torde forutsitta nigon faktisk dtgird frin férmedlarens sida,
samt att formedlaren 1 f6rvig haft kinnedom om, eller méjligen
endast bort kinna till, avsikten med den begirda dtgirden. Det kan
siledes hivdas att banker och andra férmedlare av betalnings-
ydnster, liksom Internetleverantdrerna, redan i1 dag ir skyldiga att
neka att utféra vissa tjinster som frimjar ett utlindskt lotteri, om
dessa aktorer redan i f6rvig har vetskap om att tjinsten kommer att
anvindas for t.ex. férmedling av insatser eller vinster 1 ett utlindskt
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lotteri. Emellertid stir det enligt utredningen klart, att frimjande-
forbudet 1 dag inte innebir nigon skyldighet att aktivt efterséka
vad en betalningstransaktion avser om detta inte framgir pd annat
sitt. Inte heller torde frimjandeférbudet innebira att banken ir
skyldig att stoppa en betalningstransaktion av den anledningen att
den sirskilda transaktionskoden for betalningstjinster vid kort-
betalning som avser spelverksamhet (MCC nr 7995) anges.

Internetleverantérer

Lagstiftningsdtgirder 1 syfte att kontrollera trafiken 6ver Internet
torde kunna riktas mot antingen Internetoperatérerna (som
tillhandahiller den nédvindiga infrastrukturen) eller Internet-
leverantdrerna (som tillhandahéller tjinsten Internet). Utredningen
bedomer emellertid inte att ett férbud som riktar sig mot
operatdrerna skulle vara en framkomlig vig. For dessa dr innehillet
i trafiken ovisentligt och avtal om nyttjande av sddan infrastruktur
torde avse Overforing av en viss mingd data. Ett ansvar for
operatdren att undersdka vad slags tjinster som 6verforingen avser
skulle eventuellt vara tekniskt méjligt. Ett sddant ansvar skulle
dock innebira en kapacitetssinkning samt vara férenat med si hoga
kostnader att det inte kan anses vara férsvarbart.

Ett eventuellt kontrollansvar skulle dirfér rimligen endast kunna
dliggas Internetleverantéren. Denne har en mdjlighet att
kontrollera de data som skickas och dirmed till vilka adresser
uppkoppling sker. Om spirrlistor upprittas, dir otilldtna Internet-
adresser fortecknas, skulle leverantdren ha méjlighet att blockera
trafik till hemsidor dir spel och lotterier erbjuds. Ansvaret for
upprittande och uppdatering av sddana spirrlistor torde fa dvila en
offentlig myndighet. Ett ansvar for leverantdrerna att sjilvmant
underséka om en viss Internetadress utgdr en spelsida ir enligt
utredningen inte rimligt att tinka sig.

Ett kontrollansvar f6r Internetleverantdren skulle dd innebira att
denne var skyldig att blockera trafik till sirskilt angivna Internet
(IP-) adresser enligt de upprittade spirrlistorna. En enskild spelare
skulle dirmed nekas dtkomst till den begirda spelsidan, om denna
finns fortecknad i spirrlistan. Ett kontrollansvar borde leda till att
spel fr&n Sverige over Internet hos utlandsbaserade anordnare
skulle minska kraftigt. Frigan dr om det finns férutsittningar att i
lag fastsld ett sddant ansvar. Det bor noteras att ndgot motsvarande
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ansvar inte giller i nigot annat sammanhang. Dock finns det
exempel pd leverantérer som blockerar trafik till kinda sidor med
olagligt innehdll, sdsom barnpornografi, men nigon lagstadgad
skyldighet till detta finns inte.

Det finns goda mojligheter for spelare att kringgd spirrar, t.ex.
genom att anvinda anonymiserande proxyservrar. Ett férbud kan
dven kringgds genom att spelaren anlitar utlindska Internetleveran-
torer. Det senare lir dock, dtminstone i1 dag, vara relativt ovanligt.
Slutligen finns det en risk att dven legitim trafik 6ver Internet
kommer att f6rhindras genom ett férbud av ifrigavarande slag.

Utredningen fister stor vikt vid att ett férbud av detta slag inte
har inférts 1 friga om annan trafik éver Internet. Det finns ingen
skyldighet fér Internetleverantdrerna att blockera for trafik till
hemsidor med illegalt innehdll, t.ex. sddana som innehiller
barnpornografiska bilder. Att 6verviga en sidan skyldighet nir det
giller utlindska spelsidor skulle dirfér kriva mycket starka skil.
Ett sidant skil skulle kunna vara om det finns ett uppenbart behov
av att skydda spelarna mot spelverksamhet som bedrivs i utlandet. I
och for sig forekommer det sikert spelsidor, dir anordnaren har
bedrigliga avsikter. De ledande anordnarna kan dock forutsittas
bedriva sin verksamhet med erforderliga tillstdind och med
beaktande dven av konsumenternas intressen. Vidare kan det inte
antas att riskerna for att spelarna skall drabbas av sociala och
ekonomiska skadeverkningar ir s3 mycket storre nir spelandet sker
1 verksamheter utomlands in nir det sker hir i landet. Mot
bakgrund av det anférda finner utredningen inte heller att ett
forbud som riktar sig mot férmedlingstjinster av detta slag kan
anses vara proportionerligt 1 férhllande till férbudets syfte.

Ett férbud riktat mot Internetleverantdrerna att blockera for
trafik till utlindska spelsidor skulle dock kunna motiveras av en
verklig 6nskan att minska spelandet totalt sett. Emellertid torde det
di inte finnas nigot direkt utrymme att l3ta svenska anordnare
bedriva motsvarande verksamhet. FEkonomiska hinsyn kan
slutligen 6verhuvudtaget inte motivera en sddan 3tgird.

Utredningen finner dirfér, med beaktande av att kringgiende-
mojligheterna av ett férbud av ifrdgavarande slag bedéms vara
stora, att tillrickliga skil inte framkommit for att dligga Internet-
leverantérerna att blockera for trafik till utlindska spelsidor.
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Banker och annan betalningsformedling

Att stoppa betalningsférmedling som avser spel hos anordnare
utomlands har hivdats utgéra ett av de mest effektiva sitten att
kontrollera spelandet &6ver Internet och liknande medier dir
verksamheten ir grinsoverskridande. Det har till utredningen
sirskilt forts fram de resultat som skall ha uppnitts 1 USA sedan ett
antal banker valt att neka betalningséverforingar med transaktions-
koden 7995, som avser spelverksamhet. Det har inte kunnat
klarliggas vilket det verkliga skilet varit till att amerikanska banker
valt att agera pd detta sitt. I media och i litteraturen har det antagits
att skilet varit pdtryckningar frin offentliga foéretridare med hot
om lagstiftningsitgirder. Det har iven férekommit uppgifter om
att  banker gjort stora férluster nir kunden utnyttjat
kreditutrymmen f6r, som det visat sig, insatser i spelverksamhet.
Banken har sedan inte kunnat kriva beloppet &ter pd grund av
principen att spelskulder — och utldning av medel hirfér — inte ir
indrivningsbara. Det férekommer uppgifter om att en mirkbar
minskning av spelandet 6ver Internet kunnat konstateras till f6];d
av bankernas &tgirder. Oaktat detta ir USA den stdrsta marknaden
for spelande 6ver Internet i virlden. I ett amerikanskt lagforslag
frdn 4r 2000, “Internet Gambling Funding Prohibition Act”
foreslogs ett forbud mot anvindning av olika bankinstrument i
anslutning till spel 6ver Internet. Inneborden 1 férslaget synes vara
att det skulle vara olagligt om en nationell betalningsférmedlare
med vetskap om vad transaktionen avser, medverkar vid
betalningstérmedling f6r spel 6ver Internet till annan stat (se
Internet Gambling Report, 8 uppl. s. 146 £.). Forslaget lir visserligen
ha ftt ett positivt mottagande men har dnnu inte genomforts.
Aven i Danmark har frigan om férbud som inriktats mot
betalningsférmedling 1 anslutning till spel 6ver Internet 6vervigts.
I betinkandet Spil i fremtiden — overvejelser om en samlet
spillelovgivning 2001 rekommenderades att den som stiller ut
betalkort skulle 3liggas att blockera betalning med sidana kort 6ver
Internet, nir mottagaren var en utlindsk anordnare som erbjod
olovliga spel 1 Danmark (detta forslag forutsatte alltsd att utbudet
av spel 1 Danmark kunde anses vara olovligt enligt dansk lag, jfr
avsnitt 9.5.3). Det avgorande for det stillningstagandet var att
kortutstillarna redan i forvig genomfor en intern 6vervakning av
alla transaktioner och dirmed har den nédvindiga tekniska
kapaciteten att uppritthdlla ett forbud (Spil i fremtiden, s. 92).
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Dessutom ir korthanteringen 1 Danmark centraliserad pd ett sitt
som saknar svensk motsvarighet. Den foreslagna skyldigheten att
blockera betalningstransaktioner har inte genomférts. Enligt
uppgift frin Skatteministeriet torde forslaget inte ha haft
erforderligt politiskt stdd, och inte heller accepterats av banker och
kortutstillare.

Det skulle allts8 kunna vara en mojlighet att foreskriva ett
forbud for banker eller andra mot att fé6rmedla betalning, t.ex. med
betalkort, éver Internet om betalningen avser spel hos utlands-
baserade anordnare. Ett sidant forbud skulle t.ex. kunna avse alla
dtgirder med transaktionskoden MCC 7995 som inte avser svenska
anordnare, eller alla transaktioner till sirskilt utpekade betalnings-
mottagare enligt upprittade spirrlistor.

Det har emellertid pipekats att ett sddant férbud pd olika sitt
skulle kunna kringgds, exempelvis genom att anvinda utlands-
baserade betalningsférmedlare som inte omfattas av den svenska
lagstiftningen eller genom att andra transaktionskoder anvinds.
Dessutom férekommer tjinster med direktbetalning eller genom
“virtuella plinbocker” sdsom Paynova och som inte torde triffas av
ett férbud mot betalningsférmedling.

En framgingsrik kontroll av betalningsférmedling i friga om
spel och lotterier 6ver Internet torde enligt utredningens
bedémning forutsitta ett internationellt samarbete. Nationella
forbud riktade mot banker och andra hir i landet verksamma
betalningsférmedlingar skulle mdhinda 8 en viss effekt och det
skulle hur som helst vara en markering av den svenska synen pd
spel hos utlindska anordnare. Med hinsyn till de kringgdende-
mojligheter som synes finnas kan utredningen dock inte finna att
det foreligger tillrickliga skil for ett sddant forbud. Dirtill kommer
att ett sddant férbud rimligen méste vara férenat med sanktioner
motsvarande dem som kan komma i friga vid andra 6vertridelser
av frimjandeférbudet. Utredningen ifrdgasitter om ett straff- eller
vitessanktionerat férbud mot banker eller andra betalnings-
féormedlare att medverka vid betalningsoverféring till eller frin
spelanordnare som bedriver verksamhet med erforderliga tillstdnd i
en annan medlemsstat inom Europeiska unionen kan anses gi
utdver vad som ir nédvindigt for att tillgodose de skyddshinsyn
som den svenska lagstiftningen skall tillgodose (jfr Gambelli p. 73).
Utredningen limnar dirfor inte nigot sidant férslag.

295



Regleringen av spel- och lotterimarknaden i framtiden — dvervaganden SOU 2006:11

9.6 Konkurrensfragor

9.6.1 Inledning

Som torde ha framgdtt i féregiende avsnitt ir mojligheterna smd att
med rittsliga medel reglera den internationella spelverksamheten i
en virld dir nationsgrinserna inte utgdr ndgra verkliga begrins-
ningar av informations- eller tjinsteutbudet. De internationellt
verksamma spelanordnarna har utnyttjat denna utveckling medan
lagstiftaren 1 flertalet stater, dtminstone i Europa, si lingt som
mojligt férsokt hilla fast vid en nationell spelmarknad. Spelarna har
emellertid inte varit frimmande for att utnyttja de mojligheter som
tekniken inneburit 1 friga om att vilja hos vem man vill spela. T det
avseendet skiljer sig inte spel- och lotterimarknaden frin nigon
annan ekonomisk verksamhet. Nir allminheten accepterar de nya
mojligheterna, vare sig det giller spel, banktjinster, distanskép av
varor eller vilken annan tjinst som helst, gdr utvecklingen mot att
den som erbjuder de bista villkoren ocksd attraherar kunderna
framfér dem som erbjuder simre villkor.

Att de svenska spelarna inte ir frimmande f6r att delta i utlindsk
spelverksamhet framgdr inte minst av redogérelsen i kapitel 3 om
den marknadsmissiga och tekniska utvecklingen pi omridet. Det
gir inte att bortse frdn att minga spelare uppenbarligen inte fister
nigot avseende vid om 6verskottet frin verksamheten tillfaller
staten eller allminnyttiga dndamail. I stillet torde spelarens egna
intressen 1 hogre grad vara styrande vid valet av spelanordnare.

Dirmed ir det inte sagt att en utveckling mot ett okontrollerat
och obegrinsat spelande ir det 6nskvirda. Tvirtom finns det starka
skil som talar for att foérséka begrinsa spelverksamheten och
spelmdjligheterna. Eftersom det handlar om kép av en vinst-
mojlighet snarare idn en pd forhand bestimd vara eller tjinst och dir
spelarna genomsnittligt gor en forlust skiljer sig spelverksamheten
frdn annan tjinsteverksamhet. Det stdr under alla omstindigheter
klart att spelverksamheten kan innebira betydande risker for
sociala och ekonomiska skadeverkningar. Genom att férséka
kontrollera spelandet och utforma verksamheten pd ett sitt som
minimerar riskerna f6r sddana skadeverkningar och idven tillgodoser
de krav ur konsumentskyddssynpunkt som bér stillas, finns det
forutsittningar att ind3 uppritthilla en spelmarknad som tillfreds-
stiller det stora flertalet spelare som betraktar verksamheten som
ett noje.
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Utredningen bedémer att det i dag inte i tillricklig grad ir
mdjligt att genom nationell lagstiftning verkligen tillgodose sddana
tvingande allminintressen eftersom konkurrensen frin inter-
nationellt verksamma anordnare innebir att det alltid f6r spelarna
finns ett alternativ som erbjuder bittre villkor in de nationella. T
och fér sig dr den fysiska spelmarknaden alltjimt den dominerande,
1 varje fall 1 Sverige, men spel 1 elektroniska former 6kar i sidan
omfattning att det inte lingre kan bortses frin den verksamheten.

Det ir mot denna bakgrund som frigan om en férstirkning av de
svenska anordnarnas konkurrensférutsittningar bér bedémas. Det
kan nimligen hivdas att om det inte finns férutsittningar att stinga
ute de internationellt verksamma anordnarna frin den svenska
marknaden maiste de svenska spelanordnarna kunna konkurrera
med dessa pd ndgorlunda jimférbara villkor. Endast genom att
locka tillbaka svenska spelare till de svenska anordnarna finns det
forutsittningar att ha en sidan nationell kontroll éver spelandet
som ir dnskvird for att skyddet fér spelarna och andra tvingande
allminhinsyn skall kunna tillvaratas. Genom den svenska
lagstiftningen kan utformningen av de skilda spelformerna och de
nirmare villkor som bér gilla fér dessa regleras, och sirskilda
forsiktighetsdtgirder kan stillas upp nir detta dr pdkallat. Det finns
ocksd mojligheter att 3ligga den som anordnar spel eller lotterier
att upphora med verksamheten eller férindra denna, om den skulle
bedrivas pa ett olimpligt eller skadligt sitt. En ytterligare effekt om
spelandet kanaliseras till spel som anordnas hir ir givetvis att
overskottet frin spel och lotterier kan behillas 1 landet.

Enbart utifrdn denna utgingspunkt vore det tydligt att svenska
anordnare av spel och lotterier borde ha samma férutsittningar
som de utlindska konkurrenterna. En sidan kanaliseringsstrivan ir
emellertid, som utredningen ocksi funnit i avsnitt 5.3, inte
oproblematisk.

Forst miste man &verviga om en oOkning av spelandet ir
efterstrivansvirt. Forbittrade forutsittningar fér  svenska
anordnare behéver 1 och for sig inte nédvindigtvis leda till ett dkat
spelande utan kan i bista fall innebira en omférdelning av befintligt
spelande. Det finns dock inte beligg for att siga att spelandet inte
kommer att dka. De sociala och ekonomiska konsekvenserna fér
spelarna miste ocksi beaktas. Om de forbittrade konkurrens-
férutsittningarna kan férvintas leda till att antalet spelberoende
Skar miste det dvervigas om dtgirderna verkligen bér genomféras.
Lagstiftaren méste ocksd stilla sig frigan, om det verkligen ir
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onskvirt att det inom ramen fér den svenska regleringen bor
tillitas att spel- och lotteriverksamheten bedrivs pd ett sitt som
motsvarar den som anordnas av internationellt verksamma aktérer.

I detta avseende dr de gemenskapsrittsliga aspekterna visentliga.
Som utredningen konstaterat i kapitel 6 f&r ekonomiska hinsyn,
sisom finansiering av allminnyttiga indama4l, inte &beropas till stod
fér inskrinkningar i den fria rérligheten. Diremot har EG-
domstolen inte funnit att en lagstiftning som inskrinker den fria
rorligheten dr oférenlig med EG-ritten redan pd grund av att den
kan leda till ekonomiska férdelar. Detta forutsitter dock att den
verkliga avsikten med den restriktiva lagstiftningen ir att kunna
tillvarata  tvingande allminintressen, sisom att motverka
kriminalitet eller sociala och ekonomiska skadeverkningar. Som
EG-domstolen uttalat 4r en begrinsning av de fria rorligheterna
tilliten endast om den verkligen tjinar syftet att verkligen minska
spelmdjligheterna och om finansieringen av sociala aktiviteter
genom ett uttag pd intikterna frin tillitna spel endast
(utredningens kursivering) utgér en accessorisk positiv konsekvens
och inte det verkliga syftet med den restriktiva politik som férs”
(Zenatti p. 36). Aven om syftet med lagstiftningen ir legitimt
innebir detta emellertid inte att myndigheterna, inom ramen fér en
1 och for sig godtagbar reglering, har en obegrinsad handlings-
frihet. EG-domstolen har uttalat att ”[i] den min myndigheterna i
en medlemsstat lockar och uppmuntrar konsumenter att delta i
lotterier, hasardspel eller vadhillning i syfte att stirka statskassan,
kan myndigheterna i denna medlemsstat inte dberopa att hinsyn till
den allminna samhillsordningen goér det nédvindigt att begrinsa
spelméjligheterna,- - -” (Gambelli p. 69). Under alla omstindig-
heter méste restriktioner som grundas pé tvingande allminintressen
vara ignade att sikerstilla forverkligandet av dessa milsittningar pd
s& sitt att inskrinkningarna skall bidra ull att begrinsa spelverk-
samheten pi ett sammanhingande och systematiskt sitt (jfr
Gambelli p. 67).

Utredningen har i avsnitt 9.1.6 funnit att det inte dr mojligt att
sld fast huruvida den svenska lagstiftningen ir forenlig med EG-
ritten, och att det finns omstindigheter som med varierande styrka
talar emot en sidan forenlighet. Alldeles oavsett om lagstiftningen 1
dagsliget — med beaktande sirskilt av hur lagstiftningen faktiskt
tillimpas — skulle std sig vid en prévning infér EG-domstolen, ir
det enligt utredningen klart att lagstiftningens férenlighet med EG-
ritten ir diskutabel. Inte minst framgir detta av Regeringsrittens
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uttalanden i RA 2004 ref. 95, dir domstolen funnit att tillimp-
ningen av lotterilagstiftningen 1 vissa avseenden kan ”si tvivel om
det egentliga syftet”. Som utredningen ocksd funnit kan det, sedan
Svenska Spel genom regeringsbeslut den 24 november 2005 fitt
tillstdnd att anordna pokerspel 6ver Internet, enligt utredningens
bedémning ytterligare befaras att den svenska lotterilagstiftningen
inte lingre dr forenlig med EG-ritten.

Det finns alltsd skil att iaktta stor férsiktighet nir det giller att
foresld dtgirder som frimjar de svenska anordnarnas férutsitt-
ningar att konkurrera med anordnare som befinner sig utanfér den
svenska jurisdiktionen men dndock finns tillgingliga 1 Sverige, éver
Internet eller andra interaktiva media. I delbetinkandet
”Vinstandelar” (SOU 2005:21) bedémde utredningen férutsitt-
ningarna att hoja den tillitna vinstdterbetalningsnivdn fér svenska
spel och lotterier. Med beaktande av Regeringsrittens bedémning i
det ovan anmirkta avgorandet konstaterade utredningen att det
under sidana forhdllanden mdste visas att forbittringar av de
svenska aktdrernas stillning gentemot utlindska aktérer innebir en
forstirkning av méjligheterna att tillgodose lotterilagstiftningens
skyddsintressen. Att i annat fall genomféra sddana forbittringar
utan att dessa mots med kraftfulla &tgirder av annat slag for att
minska spelmdjligheterna kunde enligt utredningens bedémning
leda till att den svenska lagstiftningen inte lingre bedéms férenlig
med EG-ritten (SOU 2005:21 s. 39).

Provningen 1 delbetinkandet inskrinkte sig till just frigan om
vinstandelar och utredningen hade inte mojlighet att d& ta stillning
till regelsystemet i ett stérre sammanhang. Den bedémning som d&
gjordes av mdjligheten att forbittra forutsittningarna foér de
anordnare av spel och lotterier som omfattas av den svenska
regleringen, nir denna ir svir att forena med EG-rittens krav, dger
dock fortfarande giltighet. Utredningen har visserligen funnit skil
att 1 olika avseenden forstirka regleringen t.ex. genom att all
verksamhet bér vara direkt forfattningsreglerad (avsnitt 9.2.3) och
genom att mojliggéra begrinsningar 1 marknadsféringen
(kapitel 11). De foreslagna tgirderna bor visserligen innebira att
regleringen bittre idn tidigare 6verensstimmer med EG-ritten men
kan knappast ges den betydelsen att det nu kan sigas att
regleringen utan ndgon tvekan skulle std sig vid en prévning.

Det ir alltsd alltjimt pdkallat en forsiktig bedémning nir det
giller att ta stillning till 3tgirder 1 syfte att stirka de svenska
anordnarnas konkurrenskraft. Sidana konkurrensférstirkningar
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bér kunna genomféras, men det krivs enligt utredningens
bedémning i hogre grad att dtgirdens indamalsenlighet visas in om
systemet uppvisade en tydlig stabilitet. Atgirder som syftar till att
sikra att det 6verskott som tillfaller staten eller allmannyttlga
indamdl inte minskar méste samtidigt kunna motiveras av att
skyddshinsynen 1 lagstiftningen stirks. I annat fall bor &tgirderna
inte genomforas.

9.6.2  Skillnader i forutsattningar

Det dr som utredningen ser det framfor allt i tvd avseenden som de
svenska anordnarna av spel och lotterier éver Internet har simre
forutsittningar att bedriva en konkurrenskraftig verksamhet in
utlandsbaserade anordnare har, nimligen 1 friga om vinst-
dterbetalning och spelformer. Utredningen har ingen fullstindig
overblick 6ver de utlandsbaserade spelféretagens forutsittningar,
och det kan dirmed finnas ytterligare faktorer som innebir att
dessa har ett forsteg framfér de svenska anordnarna. Dessutom
torde iven den omstindigheten att en anordnare ir underkastad
bristfillig tillsyn i den stat dir verksamheten ir etablerad innebira
ett forsteg 1 forutsittningarna att konkurrera, likasi om anordnaren
inte begrinsas av &ldersgrinser eller liknande faktorer. Sidana
faktorer ir emellertid inte relevanta nir utgingspunkten skall vara
att den svenska lagstiftningen skall tillgodose hoga krav pa sikerhet
och omsorg om spelarna.

Vinstandelar

Utredningen har 1 delbetinkandet ”Vinstandelar” (SOU 2005:21)
beskrivit den gillande regleringen av hur stor del av omsittningen
som fir 3terbetalas till spelarna i form av vinster. Foljande
vinstandelar féljer av lotterilagen:

o Egentliga lotterier — ligst 35 procent och hogst 50 procent
e Bingospel — ligst 35 procent
o Virdeautomater — ligst 85 procent

Eftersom spel 6ver Internet skall anses som egentligt lotteri enligt

lotterilagen giller dven dir att vinstandelen skall vara ligst 35
procent och hégst 50 procent.
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For ATG och Svenska Spel dr verksamheten, sdvitt dr av intresse
hir, reglerad genom de sirskilda tillstdnd som regeringen meddelat
med stdd av 45§ lotterilagen. Lotterilagens reglering av vinst-
andelar omfattar inte dessa verksamheter utan vinstandelarna féljer
av tillstdnden. Fér ATG gillande vinstandelar varierar mellan 65
och 85 procent beroende pa spelform. Vid vadhillning hos Svenska
Spel giller att hogsta vinstandelen varierar mellan 65 och
80 procent medan hégsta vinstandelen vid &vriga spelformer,
inklusive stryktips och mltips, varierar mellan 45 och 55 procent.

Sdvitt utredningen kunnat utréna dr de utlandsbaserade
anordnare av spel och lotterier 6ver Internet vars verksamhet ir
tillginglig for svenska spelare inte underkastade ndgon
motsvarande reglering av vinstiterbetalningen. For dessa dr det 1
stillet affirsmissiga overviganden som avgor hur stor andel av
insatserna som betalas tillbaka till spelarna. Agarnas intresse av att
rorelsen skall inbringa ett 6verskott fir stillas mot konkurrensen
fr8n andra anordnare. Anledning saknas for dessa anordnare att
begrinsa vinstiterbetalningen 1 syfte att minska intresset for
spelandet. Definitiva uppgifter om nivdn pd vinstiterbetalningen
hos dessa anordnare saknas. Det har emellertid uppskattats att
vinstiterbetalningen vid sedvanlig vadhillning torde uppgi till
mellan 85 och 95 procent. Nir det giller spelbérser, dir
spelféretaget endast fungerar som en férmedling mellan spelarna,
ir vinstiterbetalningen dnnu hégre. I det fallet spelar deltagarna
mot varandra i stillet fé6r mot spelféretaget som endast tar ut
provision fér férmedlingstjinsten. Detsamma giller for dvrigt vid
pokerspel 6ver Internet. Inte heller nir det handlar om andra
interaktiva spelformer, sdsom turspel, torde det finnas nigon
reglering av nivin pi vinstiterbetalning. Aven dir torde nivin vara
runt 90 procent (jfr Ladbrokes *Trippel” dir vinstdterbetalningen
enligt uppgift uppgar till 91 procent, att jimféra med Svenska Spels
”Triss” som har en vinstdterbetalning om maximalt 50 procent).

Skillnaden 1 vinstdterbetalning ir siledes pitaglig, sirskilt nir det
giller sidana spelformer som enligt lotterilagen ir att anse som
egentliga lotterier. I friga om vadhdllning har de svenska
anordnarna redan i dag ritt till hogre vinstiterbetalning dn vid
ovriga spelformer, men dven dir foreligger markanta skillnader.
Nir det giller frigan om vinstandelar sisom konkurrensmedel
hinvisar utredningen till delbetinkandet (SOU 2005:21s. 20 1.).
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Spelformer

Lotterilagstiftningen innebir inget formellt hinder mot att tillta de
svenska anordnarna av spel och lotterier att bedriva samma slags
verksamhet 6ver Internet som de utlandsbaserade spelbolagen gor.
Det enda absoluta hinder som féljer av lotterilagen giller kedje-
brevsspel — innefattande iven s.k. pyramidspel — som 6verhuvud-
taget inte fr anordnas. Eftersom spel och lotterier som férmedlas
med hjilp av elektromagnetiska vigor enligt 21 a § lotterilagen blir
att anse som s.k. egentliga lotterier innebir detta i praktiken att
forutsittningarna for svenska anordnare ir simre in for de
utlandsbaserade. T.ex. miste folkrorelserna, nir dessa bedriver
lotteriverksamhet 6ver Internet, f6lja lotterilagens vinstregler och
ir forhindrade till hégre vinstdterbetalning in 50 procent.

Vadhéllning 1 samband med histtivlingar eller i samband med
idrottstivlingar som bedrivs 1 mer dn en kommun omfattas inte av
de sirskilda reglerna om EMV-lotterier utan forutsitter sirskilt
tillstdnd av regeringen enligt 45 § lotterilagen. Vid sidant sirskilt
tillstdnd dr det iven mojligt att avvika frin de gingse vinstreglerna.
Denna mojlighet giller dven fér sddana EMV-lotterier som enligt
21 a § dr att anse som egentliga lotterier. Regeringen har emellertid
endast givit sirskilda tillstdnd at Svenska Spel och ATG, och nir
det handlar om t.ex. ”skraplotter” 6ver Internet ir vinstreglerna i
princip de samma som for folkrorelsernas egentliga lotterier.

Det ir sdledes till stor del vinstreglerna som medfér att de
svenska anordnarnas konkurrensférhillanden ir simre in de
utlandsbaserade spelbolagens. Dock ir det dven s3 att de svenska
anordnarna inte i praktiken har tillstdnd att anordna samtliga
spelformer som erbjuds hos utlandsbaserade spelbolag. Spelborser
kan 1 och fér sig likstillas med vadhillning med 16pande odds, men
anordnaren foérmedlar endast olika spelares vad mot varandra. Det
ir knappast mojligt att anordna spelbérser om de vinstregler som
annars giller f6r sidan vadhéllning skall f6ljas. Ett kasinospel éver
Internet ir 1 praktiken ett slumpspel som inte skiljer sig nimnvirt
frén andra slumpspel sdsom Triss”. Om avsikten ir att sd lingt
som mojligt dterskapa karaktiren av ett kasino krivs dock, bland
andra 3tgirder, vinstmojligheter i nivd med vad som giller pa
kasinon enligt kasinolagen. Aven dir ir det alltsi framfér allt frigan
om vilka vinstregler som giller.

Diskussionen om vilka dtgirder som kan vidtas {6r att stirka de
svenska anordnarnas konkurrenskraft bér dirfér 1 f6rsta hand, och
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med beaktande av den tid utredningen fitt till sitt férfogande,
riktas in pd vinstreglerna. Det finns i det sammanhanget skl att
beakta att direktiven sirskilt pekar pd behovet att ta stillning till en
héjning av vinstiterbetalningen. Samtidigt méste emellertid
spelformernas karaktir bedémas, inte minst mot bakgrund av
spelberoendeproblematiken. Aven i det sammanhanget kan dock
vinstreglerna vara av betydelse. Den verksamhet 6ver Internet som
med en vinstiterbetalningsnivd om 50 procent kan likstillas med en
trisslott torde vid en vinstiterbetalningsnivd om 90 procent i stillet
kunna jimstillas med en spelautomat.

9.6.3  Generella forutsittningar att foresla forstarkningar

Som redovisats 1 avsnitt 9.6.1 ir det inte oproblematiskt att
generellt forstirka de svenska anordnarnas konkurrensférutsitt-
ningar. Utredningen bedémer att det finns ett visst utrymme att
forstirka de svenska anordnarnas konkurrenskraft, utan att dirmed
ge avkall pd hinsynstagandet till allminna skyddsintressen. En
forbittring av férutsittningarna kan forvintas leda till en
kanaliseringseffekt, dven om det ir svért att avgora hur omfattande
denna blir. En 6kad konkurrenskraft fér de svenska anordnarna
leder med stor sannolikhet till 6kat spelande. Det dr ocksd foérenat
med betydande svirigheter att bedéma hur lingtgdende forstirk-
ningar som bor féreslds. For utredningens bedémning ir emellertid
de gemenskapsrittsliga aspekterna av visentlig betydelse. Varje
forstirkning av dessa férutsittningar innebir givetvis inte att den
svenska regleringen nédvindigtvis miste komma 1 strid mot EG-
ritten men 1 den man férindringar kan befaras leda till att spelandet
totalt sett Okar mdste det samtidigt visas att &tgirderna ir
noédvindiga for att uppritthdlla lotterilagstiftningens skydds-
intressen eller 1 varje fall méiste 4tgirderna motas med
anstringningar i syfte att begrinsa spelandet.

Utredningen bedémer inte att det finns férutsittningar att l3ta
de svenska anordnarna f& bedriva sin verksamhet utifrdn villkor
som ir identiska med de utlindska anordnarnas, i varje fall om det
samtidigt skall vara mojligt att hivda den svenska lagstiftningens
forenlighet med EG-ritten. Det dr i och fér sig visentligt att
svenska myndigheter har kontroll éver en s& stor del av spel-
marknaden som méjligt, men kontrollen i sig kan inte rittfirdiga
inskrinkningar i den fria rorligheten. Genom regleringen miste 1
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stillet syftet att begrinsa spelandet samt motverka sociala och
ekonomiska skadeverkningar, motverka kriminalitet etc. verkligen
kunna tillgodoses. Om spelverksamheten i sig ir den samma, var in
verksamheten bedrivs ifrdn, miste regleringen kunna motiveras av
att verksamheten indi bedrivs sikrare 1 Sverige in nigon
annanstans. Detta kan t.ex. ske genom stringa krav pd 4lders-
kontroll, avstingningsprogram, aktiv kontroll hos anordnarna att
identifiera kunder med problembeteende etc. Utredningen
bedémer emellertid att alla dessa krav kan tillgodoses dven pd en
svensk spelmarknad dir dven andra anordnare in i dag skulle kunna
ha tilltride. Att kraven m&hinda kan genomdrivas p3 ett effektivare
sitt om det endast finns en eller ett fital anordnare som stdr under
direkt statlig kontroll ifrigasitter inte utredningen. Detta
forutsitter emellertid att staten aktivt anvinder sitt inflytande i de
statskontrollerade spelbolagen. Hur som helst torde det inte vara
nigot som hindrar ett effektivt sanktionssystem mot dven andra
aktorer in de statskontrollerade, ytterst genom indragning av
tillstdindet. Det kan mot bakgrund av det anférda hivdas att en
svensk reglering som inskrinker den fria rérligheten av speltjinster
inom Europeiska unionen, samtidigt som de svenska anordnarna
ges ritt att bedriva sin verksamhet utifrdn mera marknadsmissigt
betingade forutsittningar inte kan anses uppfylla kraven pi
proportionalitet, iven med beaktande av det omfattande utrymme
for skoénsmissiga dtgirder som EG-domstolen tillerkint de
nationella myndigheterna p& omridet.

Vad som emellertid skulle kunna anféras till stéd f6r en ordning
dir en, eller mojligen ett fital, aktdrer har exklusiv ritt att bedriva
spel- och lotteriverksamhet i Sverige dr att en monopolliknande
reglering verkar avhillande pd konkurrensen och dirmed befrimjar
onskemdlet om en begrinsning av spel- och lotteriverksamheten.
De dtgirder som diskuteras hir innebir emellertid en forstirkning
av de svenska anordnarnas konkurrenskraft och verkar siledes i
motsatt riktning.

Om avsikten ir att bedriva spelverksamhet pd marknadsmissiga
villkor p& en konkurrensutsatt marknad ir det alltsd enligt
utredningens bedémning inte samtidigt mojligt att uppritthilla ett
statligt monopol. Utredningen kan alltsd inte féresprika att de
svenska anordnarna av spel och lotterier skall tillitas bedriva
verksamheten utifrdin samma forutsittningar som de utlindska
konkurrenterna.
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Att genomfora dtgirder som kan forvintas stirka de svenska
anordnarnas konkurrenskraft men som indd innebir att forut-
sittningarna fér dessa dr simre in de utlindska konkurrenternas
innebir att ndgon konkurrensneutralitet inte kommer att uppnis.
S&dana &tgirder kan ind8 forvintas i viss mén befrimja en
kanalisering och dirmed dven en férstirkning av svenska myndig-
heters kontroll. Om det genom utformningen av regleringen
betonas avsikten att begrinsa spelverksamheten, torde det finnas
moijligheter till f6rsiktiga forbittringar av villkoren fér de svenska
anordnarna och samtidigt uppritthilla den restriktiva spelpolitiken.

9.6.4  Spelformer

I enlighet med vad som sagts i avsnitt 9.6.2 torde det 1 f6rsta hand
vara vinstreglerna, och inte spelformerna i och fér sig, som har
betydelse fér de svenska anordnarnas konkurrenskraft. Vinst-
dterbetalningen behandlas i nista avsnitt.

For nigra av de spelformer, som det hivdats skulle stirka de
svenska anordnarnas konkurrenskraft om de vore tillitna, ir
emellertid dven sjilva karaktiren 1 spelet och inte enbart
vinstreglerna det avgérande. I férsta hand giller detta sidana
spelformer, dir verksamheten dger rum mellan spelarna och inte
mellan en spelare och anordnaren.

Varken lagstiftningens  forarbeten eller direktiven till
utredningen ger nigon direkt vigledning 1 friga om hur den sunda
och sikra svenska spelmarknad, som ir mélet f6r spelpolitiken, bér
se ut. Det idr utredningens uppfattning att enbart den
omstindigheten att en viss spelform existerar pd Internet inte
innebir att det méste finnas ett lagligt svenskt alternativ till den
spelformen. Endast i den méin spel och lotterier kan anordnas p3 ett
sitt som ir férenligt med mélen {6r den svenska spelpolitiken bor
detta {3 ske.

Poker

Som redovisats 1 kapitel 3 har verksamheten med poker 6ver
Internet utvecklats nirmast explosionsartat de senaste dren. Nigot
lagligt svenskt alternativ till den verksamheten har tidigare inte
funnits. Svenska Spel har nu genom beslut av regeringen den
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24 november 2005 erhillit tillstdnd att 6ver Internet anordna
pokerspel. Atgirden i sig kan enligt utredningens bedémning
svirligen sigas ha till syfte att begrinsa spelverksamheten och
minska spelandet. Det finns ocksd anledning att peka p4 att denna
spelform, i Folkhilsoinstitutets remissyttrande till regeringen
angdende Svenska Spels ansékan, bedomts som mycket riskabel ur
spelberoendesynpunkt.

Spelborser

Nir det giller spelbérser, och liknande former av vadhéllning dir
verksamheten iger rum mellan deltagarna i stillet fér mot
anordnaren, har utredningen inte tillgdng till forskning som visar
om denna verksamhet ir férenad med andra eller storre risker frin
spelberoendesynpunkt dn annan vadhillning. Vadhillning bedéms i
allminhet vara ett "medium-riskspel” dir det alltsd foreligger
faktorer som kan oka risken foér spelberoende. Farligheten torde
dock kunna begrinsas genom begrinsningar i férutsittningarna,
t.ex. 1 vinstreglerna. I spelborsernas karaktir ligger emellertid att
anordnarens vinstmarginal, dvs. den provision som denne erhiller
for sin formedling av vad, mdiste hillas mycket lig for att
verksamheten skall vara konkurrenskraftig. I dag torde provisionen
inte vara stdrre in som mest 2-3 procent av insatsernas virde,
vilket alltsd innebir en vinstiterbetalningsnivi om 97-98 procent.
Mot bakgrund hirav, och med hinvisning till vad vi uttalat ovan i
friga om de svenska anordnarna bér ha en mera allmin méjlighet
att bedriva verksamhet med samma forutsittningar som de
utlindska finner utredningen att det ir tveksamt om spelbérser bor
fa anordnas inom ramen f6r den svenska regleringen.

9.6.5 Vinstandelar

Bedémning: En viss h6jning av vinstandelstaket vid vadh&llning
bér kunna ske.

Utredningen &terkommer hir till den friga som behandlades
separat i delbetinkandet Vinstandelar (SOU 2005:21) dir utred-
ningen avstyrkte en ensidig héjning av vinstdterbetalningen utan
att samtidigt vidta dtgirder for att uppnd lagens skyddssyften.
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Den tid utredningen fitt wll sitt forfogande har inte varit
tillricklig for att redovisa en fullstindig 6versyn av lagstiftningen.
Denna omstindighet piverkar givetvis méjligheterna att foresld
forbittrade villkor i form av hojd vinstdterbetalning. Utredningen
har emellertid limnat vissa férslag i friga om mdojligheten att
begrinsa marknadsféringen av spel och lotterier samt foreslagit att
dven den verksamhet som Svenska Spel och ATG i dag bedriver
visentligen bor vara forfattningsreglerad. Om dessa forslag
genomfors, och det dessutom anslds tillrickligt med medel i friga
om forskning kring och behandling av spelberoende, torde
forutsittningarna generellt att hivda den svenska lagstiftningens
forenlighet med EG-ritten stirkas. Aven med beaktande av dessa
forslag dr den svenska lagstiftningens forenlighet med EG-ritten
dock osiker.

De férstirkningar som foreslagits bor emellertid kunna innebira
att de svenska anordnarnas konkurrenskraft i nigon omfattning
kan stirkas genom att dessa medges en viss hojning av vinstdter-
betalningsnivierna. Ett borttagande av kravet pd en viss hogsta
vinstiterbetalning kan utredningen emellertid inte foresprika, ej
heller en generell hojning. Diremot kan man tinka sig en forsiktig
héjning f6r vissa befintliga produkter.

I delbetinkandet redovisade utredningen de effekter i friga om
konkurrenssituationen samt effekterna foér spelberoendet som en
héjning av vinstdterbetalningen skulle kunna medféra. Till
utredningen har framférts att en hojning av vinstdterbetalningen
for vissa produkter knappast skulle férindra den nationella
konkurrensen. Det ir i och fér sig riktigt att spelmarknaden ir
segmenterad och att alla produkter inte konkurrerar med varandra.
Det har emellertid inte dvertygande visats f6r utredningen att en
héjning av vinstiterbetalningen fér en viss produkt aldrig skulle
kunna pédverka den nationella konkurrensen. Vidare har den
synpunkten framkommit, att det visentliga vid bedémningen av
risken f6r spelberoende ir storleken pd nettospelandet och inte pd
bruttospelandet. Dirmed har det ifrigasatts om utredningens
slutsatser, att ett 6kat spelande innebir risk for dkat spelberoende,
ir riktiga. S8vitt utredningen kan bedéma innebir inte en 6kning av
bruttoomsittningen att spelarnas totala forluster nédvindigtvis
Okar, utan detta ir avhingigt av nettoomsittningen. Emellertid ir
de ekonomiska konsekvenserna av spelandet inte den enda
riskfaktorn att beakta vid beddmningen av en &tgirds farlighet.
Aven en &kning av spelfrekvensen i sig innebir, enligt vad
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utredningen kunnat finna, en riskfaktor. Sammanfattningsvis har
utredningen inte funnit anledning att i nigot visentligt avseende
fringd slutsatserna i delbetinkandet.

Enligt lotterilagen fir vinstdterbetalningen for rena turspel, som
ir att anse som egentliga lotterier dven nir de férmedlas med hjilp
av elektromagnetiska vdgor, uppgd till som mest 50 procent.
Utredningen ifrigasitter inte att denna relativt sett liga vinstdter-
betalning ir klart himmande f6r anordnarens konkurrenskraft. Vid
vadhillning i samband med histtivlingar eller idrottstivlingar som
bedrivs 1 mer in en kommun finns ingen reglering i lotterilagen
eftersom sidan verksamhet endast kan bedrivas med st6d av
sirskilda tillstdind enligt 45§ lotterilagen. Vinstdterbetalnings-
nivderna for dessa verksamheter enligt regeringens beslut ir
generellt hogre dn for egentliga lotterier och uppgér till mellan
55 och 85 procent av insatsernas virde. Vid vadhillning ir alltsd
redan i dag konkurrensférutsittningarna bittre dn vid egentliga
lotterier men bide ATG och Svenska Spel har gjort gillande att det
inte ir tillrickligt utan att ytterligare hdjningar ir nédvindiga.

Utredningen beddémer att en viss hojning av vinstiterbetalningen
bér vara méjlig vid vadhillning i samband med idrottstivlingar eller
histtivlingar. Vadhillning har visserligen bedémts vara verksamhet
dir risken f6r spelberoende ir ganska hog. Spelets karaktir torde
emellertid inte forindras beroende pi vilken vinstiterbetalnings-
nivd som tillimpas. Det ir inte heller frigan om en omedelbar
dterkoppling mellan insats och utfall eftersom de ifrdgavarande
evenemangen iger rum efter att insatsen gjorts. Spinningsnividn —
som antas vara en faktor som pdverkar deltagaren att spela mer in
vad hon eller han avsett — torde vara hég men kan knappast
piverkas mer dn marginellt av vinstiterbetalningsnivin. Ur
spelberoendesynpunkt torde vinstdterbetalningsnivdn vara av
jimforelsevis mindre betydelse vid vadhdllning dn vid interaktiva
spelformer sdsom “skraplotter” (jfr nista stycke). Med beaktande
av de forstirkningar av hinsynen till lagstiftningens skydds-
intressen som foreslagits finner utredningen alltsd att vinst-
dterbetalningen vid den vadhillningsverksamhet som Svenska Spel
och ATG bedriver bér kunna héjas nigot. Det bér emellertid inte
komma i friga att medge en ritt till obegrinsad vinstdterbetalning.
Vilka exakta nivier som bér gilla kan utredningen inte ta stillning
till. Med hinsyn till att attraktionskraften i verksamheten ind3
méste dimpas, for att dirigenom bidra till att, i enlighet med EG-
rittens krav, pd ett systematiskt sitt begrinsa spelandet, torde
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vinstiterbetalningen inte 1 ndgot fall {3 bestimmas till mer dn 85
procent (jfr férhillandena i Danmark, Norge och Finland dir den
hogsta tillitna vinstiterbetalningen vid vadhillning — enligt vad
utredningen erfarit — ir mellan 85 och 88 procent).

Nir det giller andra verksamheter dn vadhéllning, dvs. i f6rsta
hand rena turspel dir slumpen ir helt avgérande, kan utredningen
emellertid inte foresli ndgon hojning av vinstdterbetalningen.
Utredningen bedémer att turspel ver Internet inte kan jimstillas
med turspel i fysisk form. Den snabba dterkopplingen mellan insats
och utfall, genom att spelaren omedelbart fir reda pd utfallet,
innebir en klar riskfaktor vad giller utvecklande av spelberoende,
likasd att det dr frdgan om en monoton verksamhet dir spelarens
aktivitet inskrinker sig till att vilja att spela. Redan med gillande
vinstregler torde férhandsdragna interaktiva spel av detta slag
kunna ifrigasittas ur spelberoendesynpunkt. Det ir di utan
betydelse om produkten pa skirmen presenteras i samma form som
en fysisk lottsedel. Det kan med fog befaras att dessa risker ckar
betydligt vid en hojning av vinstdterbetalningen. Det har antagits
att vinstdterbetalningsnivdn f6r sddana spelformer maiste ligga pd
85-95 procent for att det skall vara mojligt att mota den
internationella konkurrensen. Vid en si hog vinstterbetalningsniva
skulle vinstchanserna nistan férdubblas jimfért med 1 dag,
forutsatt att den okade vinstiterbetalningen inte kommer att
resultera enbart 1 ett fital mycket stora vinster. Den &kade
vinstchansen, 1 férening med den snabba terkopplingen mellan
insats och utfall och dir méjligheterna ir stora att dterspela vad
som vunnits innebir att spelverksamheten nirmast blir att jimstilla
med spelautomater, en verksamhet dir risken att utveckla
spelberoende dr mycket hog. Med en s& hog vinstchans frimjas
alltsd det repeterande beteende som 1 sig sjilvt, och alltsd egentligen
oberoende av hur stora vinsterna ir, torde vara en av de mest
betydelsefulla faktorerna fér spelberoende. Dessutom ir
verksamheten, nir den sker éver Internet, helt undandragen den
sociala kontroll som indd 1 nigon min torde finnas vid
spelverksamhet 1 offentliga lokaler. Det finns alltsd ingen méjlighet
att kontrollera t.ex. om den som spelar verkligen har f6rmdgan att
ta ansvar for sina handlingar eller ir berusad eller pdverkad av
droger. Utredningen kan inte finna att det, inom ramen fér en
spellagstiftning som skall syfta till att pd ett systematiskt sitt
begrinsa spelandet, finns nigra forutsittningar att hoja
vinstiterbetalningen for turspel pd Internet.
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Det har diremot ind& inom utredningen 6vervigts om det skulle
vara mojligt att héja vinstdterbetalningen f6r en enskild spelform
over Internet, nimligen bingospel. Aven sidant spel blir att anse
som ett egentligt lotteri nir det anordnas éver Internet och virdet
av vinsterna far siledes uppgd till hogst 50 procent av insatsernas
virde. Detta kan jimforas med fysiskt bingospel, dir nigon 6vre
grins for vinstiterbetalningen inte finns och dir denna i dag torde
ligga mellan 60 och 70 procent. Utredningen beddémer inte att
bingospelets karaktir indras i nimnvird m&n om det anordnas 6ver
Internet, inte heller om vinstdterbetalningen héjs nigot. Det torde
ge positiva effekter f6r anordnaren redan om en begrinsad héjning,
exempelvis till 60 procent, skulle genomféras. Detta skulle frimja
folkrérelsernas mojligheter att finansiera sin verksamhet. Mot detta
maste dock stillas att detta ir en 4tgird som 1 och for sig frimjar
ett Okat spelande. Vidare ir det lagtekniskt svirt att finna en
limplig reglering av vinstiterbetalningen som avser endast denna
spelform eftersom bingospel som anordnas t.ex. éver Internet ir
att anse som ett egentligt lotteri med de vinstregler som féljer av
16 § lotterilagen. Utredningen har dirfér valt att inte ligga fram ett
forslag om hojd vinstiterbetalning fér bingospel 6ver Internet.
Frigan bor dock enligt utredningens mening 6vervigas i den
kommande behandlingen.

9.6.6 Sarskilt om folkrorelsernas lotterier

Forslag: Provningen av om ett rikslotteri kan antas ge sékanden
skiligt 6verskott skall kunna ske med beaktande av sékandens
totala lotteriverksamhet.

Enligt utredningens bedémning ir det folkrérelsernas spel och
lotterier som har simst férutsittningar att mota konkurrens, sdvil
nationellt som internationellt. Utredningen har inte, med hinsyn
till regeringens tidigare stillningstaganden i friga om produkt-
fordelningen mellan & ena sidan folkrorelserna och & andra sidan
Svenska Spel och ATG, ansett sig ha nigot utrymme att foresld
dndringar 1 det avseendet (avsnitt 9.4). Utredningen har inte heller
funnit att vinstandelstaket for egentliga lotterier bor hojas (avsnitt
9.6.5). Detta beror pd att de spel och lotterier som folkrérelserna i
dag har ritt att anordna &ver Internet dr av sddant slag att en
héjning av vinstdterbetalningen skulle innebira en kraftigt f6rhéjd
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risk 1 friga om spelberoende. Dirmed innebir férslagen ingen
forstirkning av folkrorelsernas konkurrenskraft. Folkrérelsernas
stillning pd spel- och lotterimarknaden har varit féremal for ett
flertal utredningar under &rens lopp, utan att detta utmynnat i
nigon reell forstirkning av marknadssituationen. Det kan noteras
att dessa utredningar haft som féremdl den nationella konkur-
rensen och marknadsférdelningen inom landet. Folkrorelsernas
stillning pd den internationaliserade spelmarknaden har emellertid
inte Gvervagts.

Att folkrorelserna och féreningslivet 1 6vrigt bor férekomma pd
den lokala lotterimarknaden har inte ifrdgasatts. Problemet giller
som utredningen ser det om det dr 6nskvirt med en nationell
konkurrenssituation nir det giller rikslotterier. Detta har blivit
fallet som en f6ljd av de strivanden som tidigare gjorts att stirka
folkrorelsernas lotterier genom att tillita penningvinster i dessa,
vilket ursprungligen var férbehillet de statliga lotterierna. Dirmed
har folkrérelserna och staten bida medgetts ritt att verka inom
samma sektor pd marknaden, vilket méiste antas vara 1 strid mot de
ursprungliga intentionerna med regleringen. En sidan nationell
konkurrenssituation ir svdr att férena med strivanden att begrinsa
spelmojligheterna.

Utredningen har inte haft anledning att ta stillning till den
dvergripande frigan om folkrérelsernas marknadstilltride med
hinsyn till dels att regeringen nyligen inte funnit skil att foresld
indringar 1 produktfordelningen mellan folkrérelserna och staten
(prop. 2002/03:93 s. 33 f.), dels att ndgot uppdrag i det avseendet
inte framgér av direktiven. Utredningen anser emellertid att frigan
fortjinar en djupare analys. Det bér 1 detta sammanhang noteras,
att regeringen den 27 oktober 2005 tillkallat en sirskild utredare
som skall utreda den statliga folkrérelsepolitiken i framtiden (dir.
2005:117). I uppdraget ingdr bl.a. att undersoka hur staten skulle
kunna underlitta for folkrérelserna och det 6vriga féreningslivet
att finansiera sin verksamhet p4 andra sitt in via bidrag. Uppdraget
skall redovisas senast den 30 juni 2007.

Enligt 16 § forsta stycket tredje punkten lotterilagen giller som
forutsittning for tillstind till ett egentligt lotteri att det kan antas
att lotteriet kommer att ge sokanden skilig avkastning och att
denna kommer att anvindas fér det aktuella allminnyttiga
indamadlet. Enligt andra stycket giller dock inte kravet pd skilig
avkastning om det finns sirskilda skil f6r annat. Bestimmelsen om
skilig avkastning dr avsedd att motverka att en for stor del av
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bruttoomsittningen skall tillfalla t.ex. serviceféretagen och att
olénsamma lotterier inte skall ligga beslag pd marknadsutrymmet
for lonsamma lotterier (jfr SOU 1992:130 s. 258). Undantaget i
andra stycket giller exempelvis s.k. stimulanslotterier, som
huvudsakligen har till syfte att stimulera till aktiviteter som
fortjanar stéd (prop. 1981/82:170 s. 127 och prop. 1993/94:182
s. 62). Kravet pd skilig avkastning giller varje enskilt lotteri. Om
den ideella foreningen anordnar flera lotterier giller alltsd kravet
for vart och ett av dessa lotterier. Ndgot motsvarande krav pd att
ett enskilt lotteri mdste antas ge skilig avkastning har inte stillts
upp 1 regeringens tillstdnd till Svenska Spel. Svenska Spel kan
dirmed, till skillnad fr8n en ideell foérening, i och for sig
introducera nya lotterier som inledningsvis kan foérvintas inte
generera nigot Overskott om det indd kan férvintas att
verksamheten efter hand blir vinstgivande.

Frin folkrorelsernas sida har det gjorts gillande att kravet pd
skilig avkastning i dess nuvarande utformning himmar utveck-
lingen av nya spel och lotterier eftersom en sddan verksamhet
méste bira sina egna kostnader. Det dr dirmed inte mdgjlighet att
finansiera nya lotterier med 6verskottet frin anordnarens &vriga
produktutbud. Bide Folkspel och A-Lotterierna/TIOGT-NTO
Lotterier har mot bakgrund av detta begirt att pd samma sitt som
Svenska Spel och ATG {3 koncessioner av regeringen, dvs. ett
tillstdnd {6r samtliga spelformer.

Utredningen finner att folkrorelserna inte boér ha simre
mojligheter dn Svenska Spel att utveckla nya lotterier nir det giller
rikslotterier. Dagens marknadssituation, med Svenska Spel som
den dominerande aktéren pd den svenska spel- och lotteri-
marknaden, torde innebira att ett enskilt folkrorelselotteri som
visar sig vara olonsamt knappast kan ha ndgon pataglig pdverkan pa
de Iénsamma lotterierna. Eftersom statsmakterna funnit att
folkrorelserna jimte staten boér f8 anordna lotterier med
penningvinster finner utredningen i konsekvens med resonemanget
1avsnitt 9.2.3 att samma férutsittningar hirvidlag bor gilla.

Det bor emellertid motverkas att lotteritillstind ges till
verksamheter som inte har forutsittningar att generera ndgot
overskott. Utredningen finner dirfor inte att kravet pd skiligt
overskott bor tas bort helt. Diremot bér det kunna modifieras pd
s& sitt att provningen, for det fall sékanden anordnar flera lotterier,
kan avse sokandens totala lotteriverksamhet.
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Utredningstiden har dock inte medgett att ndgot forfattnings-
forslag som avser sivil Svenska Spels och ATG:s som folk-
rorelsernas lotterier kunnat utarbetas. Den dndring utredningen nu
foreslar tar dirfor sikte endast pa de senare.

9.6.7  Avslutande anmarkningar

De bedémningar som gjorts i de foregiende avsnitten innebir
visentligen att utredningen funnit ett utrymme for en forsiktig
héjning av vinstdterbetalningen for traditionell vadhillning men 1
ovrigt inte foreslagit ndgra dtgirder i syfte att stirka de svenska
anordnarnas konkurrenssituation. Dessa bedémningar innebir att
de svenska anordnarna riskerar att hamna i en dnnu svirare
marknadssituation in i dag. Overvigandena har inriktats pi den del
av spel- och lotterimarknaden som avser verksamheter som
formedlas med hjilp av elektromagnetiska vigor, i férsta hand éver
Internet men den hirdnande konkurrensen torde drabba dven den
fysiska svenska spelmarknaden. P4 vadhdllningsomridet ir det for
ovrigt inte pdkallat att gora Atskillnad mellan spel 1 fysisk och
elektronisk form 1 detta avseende eftersom produkterna ir
desamma. Inom utredningens referensgrupper har férts fram
farhigor om att konkurrenssituationen kommer att hirdna
visentligt nir spel 6ver mobiltelefoner fir ett verkligt genomslag.
Detta torde visentligen drabba vadhillningssektorn men genom att
utredningen ind3 funnit att en viss hojning av vinstdterbetalningen
inom den sektorn vore mojlig bér situationen inom den sektorn bli
mindre allvarlig.

Som nimnts 1 avsnitt 9.6.6 kan folkrérelserna och foreningslivet
1 ovrigt antas bli sirskilt hirt drabbade av konkurrensen frin
utlindska spel och lotterier. Folkrorelsesektorns andel av den
totala svenska spelmarknaden ir i dag vikande och en utveckling i
annan riktning kan knappast férvintas. Effekterna kan antas bli en
visentligt forsimrad ekonomisk situation fér féreningslivet. Om
dessutom Svenska Spels omsittning minskar kan ytterligare
ekonomiska konsekvenser drabba den del av féreningslivet som
stdir som mottagare av delar av Svenska Spels 6verskott.
Utredningen bedémer alltsd att det finns anledning till oro i friga
om finansieringen av féreningslivets verksamhet i framtiden.
Finansieringen av allminnyttiga indamil kan emellertid inte
ensamt rittfirdiga en restriktiv spelpolitik enligt EG-domstolens
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praxis. For det fall den restriktiva politiken verkligen har
motiverats av legitima hinsyn ir det inte godtagbart att ytterligare
forstirka inskrinkningarna 1 den fria rorligheten av ekonomiska
skil. Det dr mot bakgrund hirav som utredningen kommit fram till
de ovanstdende slutsatserna.

Sammanfattningsvis ir utredningen av den uppfattningen att den
nuvarande svenska spelpolitiken inte ir indamdlsenlig f6r att pa en
och samma ging tillvarata sociala skyddshinsyn, s3som att
motverka kriminalitet eller sociala och ekonomiska skade-
verkningar, och méjliggéra finansieringen av allminnyttiga indamal
eller for den delen bidra till statsintikter. Det dr ocksd mot den
bakgrunden utredningen funnit anledning att féra upp frigan om
det inte bor dvervigas att vidga utrymmet fér konkurrens pd den
svenska spel- och lotterimarknaden. Utredningen inser att en
reglering, med ett utrymme foér privata vinstintressen och med
konkurrens mellan flera anordnare 4ven nationellt, inte innebir en
16sning pd alla de problem som foreligger i dag. En sddan reglering
torde 1 sig innebira en risk for o6kat spelande och 6kade
spelproblem samtidigt som den andel av éverskottet som tillfaller
allminna eller allminnyttiga indamdl borde minska. Om man
forsoker framhirda i att behilla den nuvarande regleringen kan det
emellertid befaras att motsvarande konsekvenser indd uppkommer.
Dessutom har myndigheterna inte ndgon méjlighet till kontroll
over spelandet nir det sker hos andra anordnare 4n de svenska. Det
ir framfor allt i detta senare avseende som en marknadséppning
skulle vara betydelsefull. Aven om en reglering med den
inneboérden skulle férutsitta att sddana villkor méste erbjudas som
gor att en svensk licens skulle anses vara ett verkligt alternativ for
kommersiella  spelanordnare  torde kontrollen &ver den
internationella spelmarknaden bli stérre. Detta dr dock inget
utredningen kunnat ta ndgon nirmare stillning till hir.

Nigon mojlighet att avgrinsa spelandet nationellt och
uppritthilla nationella spelmarknader finns enligt utredningens
bedémning inte lingre. Den tekniska utvecklingen har inneburit att
nationsgrinserna suddats ut pi denna marknad liksom pd minga
andra marknader. Endast genom internationella éverenskommelser
finns det enligt utredningen forutsittningar att reglera spel-
marknaden. Varje f6rsok att stinga ute utlindska spelanordnare ir
démt att misslyckas, och nigon direkt accept frin det svenska
folket kan knappast férvintas. Det ir ju inte frigan om ndgon
illegal verksamhet utan precis samma verksamhet som — framfor
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allt — Svenska Spel tillhandahéller i dag. Att i stillet férbittra de
nationella anordnarnas férutsittningar s3 att dessa ges mojligheter
att konkurrera med de utlindska pd lika villkor innebir enligt
utredningens bedémning att den svenska lagstiftningen med all
sannolikhet kommer att underkinnas vid en provning infér EG-
domstolen. Utredningen kan givetvis inte foresl3 en sddan 16sning,
dven om det troligen skulle dréja flera ir innan ett utslag frin
domstolen kan féreligga.

Staten har som utredningen ser det mot den bakgrunden tvd
huvudalternativ. Antingen séker man uppritthilla en verkligt
restriktiv spelpolitik dir sociala skyddshinsyn kommer i forsta
hand och dir intikterna frdn spel verkligen utgér en “accessorisk
positiv konsekvens” av regleringen eller s3 l3ter man ekonomiska
hinsyn trida i férgrunden med den féljden att man inte lingre kan
uppritthdlla en nationell spelpolitik med staten, histsporten och
folkrérelserna som de enda aktdrerna. Det finns givetvis olika
godtagbara ordningar, men det framstdr som klart att det inte gir
att dels halla fast vid en reglering motsvarande den nuvarande, dels
tillita att den verksamheten bedrivs utifrin marknadens villkor.
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10  Alternativ modell

10.1 Inledning

Den [8sning som utredningen har valt som modell enligt kapitel 9
skall ses mot bakgrund av den férhillandevis korta tid som stétt till
forfogande. Bakom beslutet ligger det faktum att den nuvarande
regleringen framstdr som det enda alternativet om man soker ett i
gorligaste min fullstindigt system i vilket man kan vidta de
indringar som aktualiserats vid tillimpningen av nuvarande
bestimmelser och som kan tjina som illustration av de bestim-
melser som man vill bevara ocksd i ett framtida system. Ytterligare
en faktor som bidragit till utredningens val ir direktivens villkor att
den traditionella spelpolitiken skall utgéra grund f6r den slutgiltiga
l6sningen. Detta har anvints som ett argument f6r att den valda
modellen mdste i allt visentligt bygga pi det nuvarande
regelsystemets struktur. Mot en sidan tolkning talar dock att
direktiven sirskilt poingterar uppgiften att anpassa lagstiftningen
till den marknadsmissiga och den tekniska utvecklingen samt till
EG-ritten. Om utredningen skulle finna att en sidan anpassning
inte kan ske inom ramen f6r den traditionella spelpolitiken, miste
avsteg frin denna rimligtvis kunna accepteras. Slutsatsen blir att
tidsbrist har medfért att utredningen inte hunnit &verviga
tinkbara, mera heltickande alternativ till den valda modellen.

I de flesta medlemsstater finns en reglering som syftar till att
spel och lotterier skall vara en nationell angeligenhet. Aven om
man frin EG-rittsligt hdll viljer att inte harmonisera lagstiftningen
pd spelomrddet har medlemsstaterna, genom intridet i Europeiska
unionen, &tagit sig att folja gemenskapsrittsliga regler. Om
lagstiftningen pd spelomridet inte harmoniseras kvarstdr givetvis
Sveriges skyldighet att f6lja de EG-bestimmelser som ir aktuella pd
omridet.

I kapitel 9 har utredningen konstaterat att nuvarande lagstift-
nings férenlighet med EG-ritten efter hand blivit alltmer tveksam
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sirskilt efter regeringens beslut den 24 november 2005 att medge
Svenska Spel ritt till pokerspel 6ver Internet.

Enligt utredningen kan man befara att EG-domstolen inom
overskddlig tid konstaterar att en reglering som den svenska, i ett
eller i flera avseenden, inte ir férenlig med gemenskapsrittsliga
regler. Av avsnitt 6.3.3 framgir vidare att nationella domstolar vid
ett flertal tillfillen har ifrigasatt regleringar motsvarande den
svenska lotterilagstiftningen. Det sagda innebir, enligt
utredningen, att den svenska staten bor forbereda sig pd att man
kan tvingas att férindra den svenska lotterilagstiftningen radikalt
inom ndgra &r.

Lotterilagen innehdller visserligen regler om lotterier som 1
Sverige férmedlas med hjilp av elektromagnetiska vigor, men ir
inte anpassad till den globalisering som anvindandet av Internet
innebir. Tekniken har medfort att lotterilagen inte lingre ir ett
effektivt och heltickande styrmedel for spelmarknaden. Som
utredningen redogjort for dr det i princip oméjligt att uppritthélla
en nationell spelmarknad. Det finns inga verkningsfulla metoder
for att hindra anordnare utan svenskt tillstdnd fr@n att erbjuda
spelare 1 Sverige spel 6ver Internet. Utredningen har tidigare
redovisat, se t.ex. avsnitt 3.6.2, att en allt storre del av spelandet i
Sverige sker pd utlindska spelsidor. En stor del av de svenska
spelarna viljer aktivt att spela pd alternativ som stir utanfér svensk
reglering. Det finns inte nigot som tyder pd att denna utveckling
kommer att bromsas. Svenska myndigheter har utéver lotterilagens
frimjandeférbud inga rittsliga mojligheter att  motverka
konkurrens frin utlandet. Det gir siledes inte att bortse ifrin att
nuvarande reglering inte ir heltickande och diligt stimmer &verens
med hur spelmarknaden fungerar. Sammanfattningsvis synes
behovet av en radikalt dndrad lagstiftningsmodell, sirskilt for
elektroniskt spel, bli alltmera patagligt.

Utgingspunkten vid bedémningen av om det dr limpligt med en
omreglerad spelmarknad kan naturligtvis vara frigan om de skydds-
intressen (att motverka brott, att motverka sociala och ekonomiska
skadeverkningar samt konsumentskyddet) som gor sig gillande pa
omradet bittre tas till vara vid ett annat system dn det nuvarande.

Situationen skulle enligt utredningens bedémning motivera en
fordjupad analys, sirskilt 1 friga om lagstiftningens férenlighet med
EG-ritten, vilket den korta tid som &terstdr f6r utredningsarbetet
inte ger utrymme for. Eftersom den modell som redovisas hir
endast dr en principskiss dr det svirt att avgora om den ir mer
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limplig en den modell som presenteras i kapitel 9. En fordel ir
emellertid att den ticker en stérre del av spelmarknaden in
nuvarande system. For att bli ett fullstindigt alternativ som pd
allvar kan komma ifrdga maste modellen utvecklas vidare.

Det forhallandet att man inte hunnit utreda en alternativ modell
ir sirskilt olyckligt med hinsyn till att en stor och vixande del av
spelmarknaden — de utlindska spelanordnarna pa Internet — dven i
fortsittningen limnas oreglerad. Foljden blir ocks3 att det flode av
kapital som limnar landet via denna del av spelmarknaden inte

hejdas.

10.2  En reglerad marknad

Det finns inga olika uppfattningar om att spelmarknaden méste
vara foremdl for uppsikt under samhillsansvar. Den reglerade
marknaden ligger fast. Det ir emellertid otillfredsstillande att som
idag vidmakthilla en kontroll éver endast en del av marknaden,
nimligen den som hanteras av de svenska spelanordnarna. Om
mojligt bor, framfor allt 1 friga om spel pd Internet, alla aktorer pd
den svenska spelmarknaden lyda under samma regelsystem. Det
huvudsakliga indamilet med en reglerad marknad bér vara att
skapa en kontroll som 1 s& stor utstrickning som méjligt till-
godoser de skyddsintressen som gor sig gillande. Syftet bor, utdver
kontroll, dven vara att skapa konkurrens pd jimférbara villkor
mellan svenska och utlindska spelanordnare, nigot som utred-
ningens genomlysning av marknaden gett klart besked om
definitivt inte rder nu. Givetvis kan man inte ha ndgra illusioner
om att kunna inféra heltickande l6sningar inom ramen for Internet
men det bor enligt utredningens uppfattning finnas méjligheter att
finna en lagstiftningsmodell som tillfredsstiller ett rimligt kontroll-
behov och ger vissa férutsittningar f6r konkurrens pi marknaden.
For att uppnd en fullstindigare kontroll av spelmarknaden krivs
internationellt samarbete.

10.3 En licensmodell

Utredningen har sedan en tid skisserat pd ett licenssystem som en
tinkbar modell. Vid licensgivning kan beaktas de aspekter av
reglerande karaktir som man tid efter annan finner behov av.
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Systemet skulle omfatta rikslotterier och licenserna bér begrinsas i
tiden och till ett icke alltfér stort antal. Man kan tinka sig en eller
ett fital licenser per spelform eller licenser som omfattar flera
spelformer.

Grundvillkoren fér att fi licens skall givetvis regleras i lag och
regeringen eller en myndighet bor ges mojlighet att stilla upp
detaljerade villkor 1 respektive licens. Hanteringen av licens-
systemet kan limpligen anfértros Lotteriinspektionen med
mojlighet eller skyldighet foér inspektionen att hinskjuta
principiellt viktiga drenden till regeringen. Det kan finnas
anledning att 6verviga om det ir limpligt att dela upp ansvaret f6r
licensgivning och kontroll pa olika myndigheter.

Nir det giller urvalet av licenstagare kommer naturligtvis de
nuvarande svenska spelanordnarna i friga. Det bér exempelvis inte
finnas ndgra hinder fér foreningslivet att {3 licens. Men iven andra
anordnare, svenska eller utlindska, som uppfyller villkoren for
licens skall kunna godtas, siledes dven de nuvarande utlindska
anordnare som erbjuder spel 6ver Internet.

Eftersom syftet med regelverket generellt skall vara att begrinsa
spelandet, bor bland grundvillkoren finnas bestimmelser om
mojlighet till begrinsning av marknadsféringen, girna pd det sitt
som skisseras i kapitel 11. Av konkurrensskil ir enhetliga regler pd
detta omride sirskilt viktiga.

Tilldelningen av licenser bér ske efter ett upphandlings-
forfarande under vilket man kan bedéma vilka sékande som bist
kan férvintas uppfylla villkoren fér respektive licens.

Det skall finnas mojlighet att éverpréva beslut om licens samt
villkor for licensen.

Den utférliga beskrivning av frimjandeférbudet som framgir av
kapitel 9 giller i samma utstrickning i friga om licensforfarandet.
Det bor kompletteras med ett absolut férbud att anordna lotteri
etc. for icke licenshavare formulerat pd sitt som redovisats i avsnitt
9.5.4.4. Aven om de dir beskrivna svirigheterna att sanktionera ett
férbud mot olovlig lotteriverksamhet givetvis foreligger i friga om
utlindska anordnare kan det vara avhéllande att i forfattning skriva
in ett osanktionerat férbud i avvaktan pd det internationella
samarbete som krivs for att komma tillritta med internationell
konkurrens pd spelomridet.

Ett licenssystem ir i sin rena form transparent. I ett sddant
system skall man kunna utlisa de villkor som giller fo6r den
enskilde lotterianordnaren. Nuvarande bestimmelser 1 45§
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lotterilagen, som behandlar regeringens méjligheter att besluta i
sirskilda fall om avsteg frin lotterilagens bestimmelser blir 1 ett
sddant system overflodiga.

I friga om de verksamheter som inte kommer att omfattas av
licenssystemet, t.ex. skulle det kunna gilla lokala lotterier eller
spelautomater, behévs fortfarande en reglering motsvarande lotteri-
lagens. De 6verviganden och forslag till indringar som utredningen
1 dessa hinseenden presenterat torde dirfér kunna genomféras dven
om marknaden i 6vrigt skulle regleras pd nu skisserat sitt.

10.4  Narmare om férutsattningar for licens

Forutsittningarna for att erhdlla licens skall regleras 1 lag. Vid
licensgivningen  skall myndigheten bedéma den sokandes
limplighet att bedriva uppgiven verksamhet, bla. de tekniska
mojligheterna. Man skall ocksd beakta den sékandes ekonomiska
forutsittningar samt dennes kvalifikationer att bedriva verksam-
heten 1 enlighet med lagens syften. Som utgdngspunkt kan tas 33 §
lotterilagen dir det anges vad tillstdndsmyndigheten skall beakta
vid tllstdndsprévning till s.k. restaurangkasinon. Med hinsyn till
att den verksamhet som diskuteras hir skiljer sig markant frin
verksamheten med restaurangkasinon ir det dock givet att de
nirmare bedémningsgrunderna méste skirpas avsevirt.

Om anordnaren inte har sitt hemvist i Sverige miste det vidare
stillas krav pd en kontaktpunkt hir, f6r att det skall vara mojligt att
uppritthdlla den kontroll som motiverar licenssystemet. Man kan
ocksd behova foreskrifter om sirredovisning av svensk verksamhet
1 rikenskaperna. Det bor évervigas om det skulle vara mojligt att
stilla si ldngtgdende krav som en faktisk etablering hir som
forutsittning for en licens. Vidare bor det vervigas om en fysisk
person hos anordnaren skall st som ansvarig gentemot svenska
myndigheter f6r licenser rérande elektroniskt spel.

Av lagen bor dven framgd grundliggande férutsittningar for
spelverksamhet som t.ex. aldersgrinser, marknadsforing och
vinstiterbetalning. Dirutéver skall det finnas mojligheter att i
respektive licens stilla upp sdvil generella som detaljerade villkor
for spelverksamheten, allt i syfte att bevaka de sociala
skyddsintressen som finns pd omridet. For att uppnd flexibilitet i
systemet bor licensgivande myndighet ha befogenhet att nir som
helst komplettera en licens med ytterligare villkor.
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Sverige skall givetvis respektera andra staters reglering och folja
GREF":s riktlinjer om grinséverskridande spel. Exempelvis skall
innehavaren av en svensk licens inte ha ritt att anvinda licensen for
att erbjuda spel till inv8nare 1 annat land, utan sirskild éverens-
kommelse om detta. En férutsittning for svensk licens skall vidare
vara att anordnaren &tar sig att inte, sjilv eller genom nirstdende
subjekt, erbjuda andra spelformer in dem han har svensk licens for
till svenska spelare.

Indragning av licens skall naturligtvis kunna ske under giltighets-
tiden om brott mot bestimmelserna fér licens konstateras eller om
annan oegentlighet férekommer. Forutsittningarna fér att dra in
en licens skall framgd av férfattning. Beslut om indragning kan
foéregds av varning.

10.5 Spelverksamhetens dverskott

Den nuvarande regleringen tilliter i princip inte privata vinst-
intressen. Eftersom ett licenssystem som det nu skisserade innebir
att dven andra in staten och ideella foreningar ges tilltride till
spelmarknaden méste man acceptera att anordnarnas verksamhet
drivs med ett eget vinstintresse.

Det skisserade systemet skulle emellertid méjliggéra att intikter
av spelverksamheten iven fortsittningsvis kan komma allmin-
nyttiga indamil tillgodo genom att anordnarna beskattas och att
staten via budgeten férdelar medel till ideella syften. Men man kan
ocksd tinka sig att en viss andel av 6verskottet avsitts till t.ex.
foreningslivet.

For att utjimna konkurrensférutsiteningarna i1 férhillande till de
svenska aktdérerna bor man 6verviga att inféra viss beskattning
baserad pd t.ex. omsittning f6r de utlindska anordnarna. Sannolikt
krivs en dversyn av skattesystemet pd spel- och lotteriomridet och
utgdngspunkten bor dd vara att uppnd skatteneutralitet.

10.6  Fysiskt spel

En logisk konsekvens, om ett licensférfarande inférs for den
elektroniska spelverksamheten, skulle kanske vara att dven den
fysiska spelverksamheten i Sverige foéljer samma principer. Det

! The Gambling Regulators European Forum, se avsnitt 8.2.1.
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finns emellertid sektorer inom spelmarknaden som inte limpligen
bér omfattas av ett licensférfarande. Framfor allt torde detta gilla
spelautomater, dir spelberoendeaspekter gor att det starkt kan
ifrigasittas om konkurrens bér rdda pd marknaden. Ett licens-
forfarande for det fysiska spelet innebdr alltsi inte att det
nodvindigtvis skulle omfatta hela spelmarknaden. Man madste
emellertid overviga om det verkligen finns skil att generellt
undanta det fysiska spelet frin licensférfarandet av den modell som
skisseras ovan. Utredningen har inte i tillricklig grad bedémt i
vilken omfattning det fysiska spelet limpar sig for ett licens-
forfarande.

10.7 Mbjliga konsekvenser av ett licenssystem

Det dr framforallt tvd positiva konsekvenser av ett licenssystem
som boér framhillas, dels att en storre del av den faktiska
spelmarknaden kommer att vara reglerad och st under svenska
myndigheters kontroll, dels att i vart fall en del av det kapital som
tidigare limnat landet behills hir genom att anordnarna beskattas.

Den nuvarande spelpolitiken syftar bla. tll att begrinsa
konkurrensen foér att hilla spelandet nere. Ett licenssystem
kommer sannolikt, delvis beroende pi hur det utformas, att
medfoéra 6kad konkurrens. Man kan siledes inte bortse frin risken
att ett licenssystem leder till 6kat spelande och dirmed ocksd mer
skadeverkningar av spel. Det har ocksd framférts farhgor for att
licensinnehavare kan komma att utnyttja licensen otillborligt, t.ex.
genom att locka spelare till spel som han inte har tillitelse att
anordna i Sverige.

Utredningen menar att det, i ett licenssystem, finns férutsitt-
ningar att motverka de risker som nimnts ovan. Dels genom att i
licenser stilla upp villkor fér anordnarna, dels genom att
sanktionera otillbérliga dtgirder av anordnarna.

Ett vil genomfért licenssystem med en fungerande tillsyn- och
kontrollverksamhet bor vidare kunna leda till en sund konkurrens
pd jimfoérbara villkor. En sidan konkurrens gynnar konsumenterna.
En reglering, som pd detta sitt anpassas till den tekniska och
marknadsmissiga realiteten har ocksi férutsittningar att vinna
legitimitet hos allminheten.

Ett licenssystem bor utformas med hinsyn till de skyddshinsyn
som ligger till grund f6r den nuvarande spelpolitiken samtidigt som
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systemet bor goras sd attraktivt att de anordnare som verkar
utanfér regleringen motiveras att inlemmas i systemet. Under
utredningens arbete har foretridare f6r utlindska aktorer forklarat
sig villiga, att om man fir tilltride till den svenska marknaden,
acceptera riktlinjer f6r sin verksamhet som i stort sett motsvarar de
regler som idag giller p4 denna. Aven i det skisserade systemet kan
det givetvis finnas aktorer som viljer att inte folja reglerna och
kommer att erbjuda spel utan tillstdnd 6ver Internet till svenska
spelare. Det finns emellertid anledning att tro att en modell som
Oppnar for flera aktdrer innebir att spelarna hittar de spelformer
och villkor de finner attraktiva bland de reglerade anordnarna och
att anordnare utan erforderliga licenser tappar attraktionskraft.

10.8 Avslutande synpunkter

Gemenskapsrittsliga regler samt den tekniska och marknads-
missiga utvecklingen pd spelmarknaden har medfért att den
svenska spelpolitiken stdr under press. Det ir sjilvklart att en
omreglerad marknad kommer att innebira férindringar som kriver
politiska stillningstaganden. Utredningens 6verviganden bygger
naturligtvis enbart pd juridiska grunder och en analys av spel-
marknaden. Den analys av spelmarknaden &r 2005 som utredningen
inom ramen for sitt uppdrag gjort leder emellertid till slutsatsen att
tiden nu dr mogen att dverviga alternativ till nuvarande reglering.

I den situation som rider har utredningen inte kunnat presentera
ett fullvirdigt alternativ till den modell som lagts fram i kapitel 9.
Det ir dirfor inte mojligt att ta stillning till vilket system som
skulle vara att foéredra vid en slutlig bedémning. Med en
licensmodell av skisserat slag torde dock finnas stérre méjligheter
att beakta de marknadsmissiga forutsittningar si som de i
praktiken ser ut idag samtidigt som férutsittningarna att uppfylla
de krav som EG-ritten stiller torde vara bittre.
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11  Marknadsforing av spel och
lotterier

11.1  Inledning

Enligt direktiven skall frigan om marknadsféringens betydelse for
utvecklingen av spelverksamheten och problemspelandet studeras
nirmare. Granskningen bér dven omfatta de gemensamma etiska
riktlinjer som de svenska spelanordnarna sjilva utarbetat.
Utredaren skall beddma hur marknadsféringen av spel pdverkar
efterfrigan pd olika spelformer och problemspelandets utveckling
och vid behov limna férslag.

P4 senare tid har det debatterats om omfattningen av spelreklam
ir rimlig 1 forhdllande till de skadeverkningar som spel f6r med sig.
Man har jimfort spelbolagens marknadsféringskostnader med de
medel som avsitts f6r dtgirder mot spelberoende. Det har ocksd
ifrdgasatts om det dr rimligt att statskontrollerade bolag dgnar sig &t
omfattande marknadsféring samtidigt som det dr statens
mélsittning att begrinsa spelandet eller 1 vart fall begrinsa
skadeverkningarna av spelandet. I debatten framfors framférallt tvd
argument mot spelreklam. Dels det sjilvskrivna argumentet att
mindre och mindre aggressiv marknadsféring skulle minska
spelandet och dirigenom ocksé spelrelaterade problem, dels att det
finns en grins for hur mycket en stat kan tillita nationella
anordnares marknadsféring samtidigt som man begrinsar den fria
rorligheten av tjinster.

Marknadsféring dr ett vitt begrepp som, utdver traditionell
reklam som annonsering i tidningar och TV, utomhusreklam m.m.
dven omfattar t.ex. sponsring, TV-produktion av spelprogram och
telemarketing. Viss marknadsféring dr varumirkesstirkande annan
marknadsféring (t.ex. telemarketing) ir en férsiljningskanal.
Formerna fér marknadsféring utvecklas kontinuerligt, alltmer
raffinerade sitt utvecklas for att locka konsumenterna. Under
senare tid har spelreklamen utvecklats frén att poingtera monetira
virden till att mer peka pd sociala virden.
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I marknadsféringslagen (1995:450) definieras marknadsféring
som

reklam och andra 8tgirder i niringsverksamhet som ir dgnade att
frimja avsittningen av och tillgingen till produkter

I ridets direktiv 84/450/EEG av den 10 september 1984 om
tillnirmning av medlemsstaternas lagar och andra férfattningar om
vilseledande reklam artikel 2.1 definieras reklam som

varje form av framstillning i samband med nirings- eller affirs-
verksamhet, hantverk eller yrkesutévning for att frimja tillhanda-
hillandet av varor eller tjinster, diribland fast egendom, rittigheter
och skyldigheter

11.2  Marknadsforingens omfattning

I den allminna debatten har marknadsféringen av spel och lotterier
ofta beskrivits som omfattande och aggressiv. Frimst ir det
Svenska Spels och ATG:s reklam som har kritiserats.

Svenska Spels och ATG:s marknadsféring skiljer sig férhdllande-
vis mycket ifrin folkrorelseaktorernas marknadsféring. Medan de
statligt kontrollerade bolagen till stor del marknadsfér sig genom
varumirkesstirkande atgirder, annonsering i TV, dags- och
kvillstidningar samt s.k. utomhusreklam satsar folkrorelserna
huvudsakligen pa direktreklam och telemarketing. Folkspel skiljer
sig nigot frdn de andra folkrorelseaktdrerna genom att de
marknadsfér Bingolotto 1 TV.

Reklaminvesteringar pd spelmarknaden har ékat markant under
senare &r. Foér dr 2000 uppgick de sammanlagda reklaminveste-
ringarna (for svenska och utlindska anordnare) till 416 miljoner
kronor for att &r 2004 uppga till 794 miljoner kronor.' I samman-
hanget skall dock noteras att det i den officiella sammanstillningen
fr.o.m. 2003 ingdr sponsring i beloppet.

I tabell 11.1-4 visas officiella uppgifter om svenska och
utlindska anordnares reklaminvesteringar i Sverige for r 2004 och
2005. Uppgifterna i tabellerna bygger pé Sifo reklammaitningar och
har sammanstillts av Svenska Spel och ATG. Av tabellerna framgir
bl.a. att Svenska Spel och ATG ir de storsta reklamképarna &r 2004
men att Expekt enligt de officiella bruttoberikningar f6r 2005 har
hogre marknadsfoéringskostnader i1 Sverige in ATG.

! Uppgifterna bygger pi Sifo reklammitningar och har sammanstillts av ATG.
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Tabell 11.1 Medieinvesteringar svenska aktoérer 2004 (tkr)
Svenska ATG  Bingolotto Folkspel Ovriga Totalt
Spel
Bio 200 0 0 0 200
Butiksreklam 2120 0 0 0 2120
Fackpress 122 10 10 0 527 1269
Landsortspress 14 998 1162 5374 80 313 21927
Lokal TV 604 2475 0 0 2379 5458
Popularpress 4531 728 0 0 2414 7673
Radio 3412 1436 0 0 16 4 864
Storstad Kvall 22 841 27 757 2224 3874 7355 64051
Storstad 776 5174 1462 0 2509 9921
Morgon
v 278775 75801 60 603 29832 6476 451 487
Utomhus 42 590 22132 9923 9230 445 84320
Totalt 371569 136675 79 596 43016 22434 653290
Tabell 11.2 Medieinvesteringar utlandska aktorer 2004 (tkr)
Expekt Betson Lad- Unibet Multi- Totalt
brokes poker
Bio 0 0 0 0 0 0
Butiksreklam 0 0 0 0 0 0
Fackpress 0 0 0 0 0 0
Landsortspress 2 0 0 0 0 2
Lokal TV 0 0 0 0 0 0
Popularpress 175 416 549 170 91 1401
Radio 0 0 0 502 0 502
Storstad Kvall 8128 290 4874 7556 0 20 848
Storstad Morgon 199 0 0 372 0 571
v 33766 29 661 17 958 12 693 19 833 113911
Utomhus 1547 204 0 2099 0 3850
Totalt 43817 30571 23 381 23392 19924 141085
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Tabell 11.3 Mediainvesteringar svenska aktorer jan-sept 2005 (tkr)
Sv. Spel ATG Trav Bingo  Sv. Post- Ovriga Totalt
och Lotto kod-
Galopp lotteriet
Bio 0 0 0 0 0 0
Butiks- 866 0 0 0 0 866
reklam
Fackpress 398 4 0 0 719 1121
Landsorts- 2129 217 858 0 692 3896
press
Lokal TV 0 1772 0 0 3449 55221
Popular- 2403 1553 0 57 3535 7548
press
Radio 5143 173 0 0 662 5978
Storstad 16 801 19741 0 1406 17 601 55549
Kvall
Storstad 11 654 1440 0 0 3073 16 167
Morgon
v 161 461 37 952 23454 14 520 45408 282795
Utomhus 27 356 10 680 0 4124 958 43118
Totalt 228211 73532 24 312 20107 76 097 422 259
Tabell 11.4 Mediainvesteringar utlandska aktérer jan—-sept 2005 (tkr)
Expekt. Unibet Multi-  Betsson  Parbet.  Eirobet. Totalt
com poker com com

Bio 0 0 0 0 0 0
Butiks- 0 0 0 0 0 0
reklam
Fackpress 0 0 0 0 0 0
Landsorts- 9 0 0 0 0 0
press
Lokal TV 0 0 0 0 0 0 0
Popular- 1015 513 230 0 0 282 2040
press
Radio 0 641 0 0 0 0 641
Storstad 6 840 7695 0 0 235 0 14770
Kvall
Storstad 0 16 0 500 0 0 516
Morgon
v 87044 28502 29827 19481 17202 11626 193682
Utomhus 4402 0 0 0 0 15 4417
Totalt 99310 37367 30057 19981 17437 11923 216075
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Nir spelbolagen koper reklam redovisas bruttokostnader for
reklamen hos Institutet fér reklam och mediestatistik (IRM).
Bruttokostnaderna baseras pd de prislistor som t.ex. TV, dags- och
kvillstidningarna har fér reklam. I mediebranschen férekommer
forhllandevis hoga rabatter som varierar beroende pd medieslag,
képare och volymen reklam som kops. Rabatterna férhandlas for
ett 4r 1 taget och avtalen ir hemliga. Av konkurrenshinsyn
redovisar inte bolagen avtalen och inte heller sina nettokostnader for
kopt reklam. T tabellerna redovisas de officiella bruttokostnaderna
fér marknadsféring.

De svenska spelbolagen har uppgett att man vid en mycket grov
generalisering kan uppskatta att nettokostnaderna for reklamen
ligger mellan 50-60 procent av bruttokostnaden. Vilka eventuella
rabatter de utlindska spelbolagen fir av svensk media ir okint for
utredningen.

11.2.1 Svenska Spel och ATG

Utsver “kopt reklam” har bolagen bla. varumirkesstirkande
reklam hos sina ombud, direktreklam och sponsring. Kostnaderna
for sddan marknadsféring omfattas inte av detta avsnitt.

Under 2004 hade Svenska Spel bruttokostnader f6r képt reklam
om drygt 371 miljoner kronor. Av tabell 1 framgir att den storsta
posten avsdg TV-reklam (278 mkr), féljt av utomhusreklam
(42 mkr) och annonsering i kvillspress (22 mkr).

Sedan Regeringsritten i dom, RA 2004 ref. 95, det s.k. Wermds
krog-médlet fann att de svenska spelbolagens marknadsforing
stundom var aggressiv har Svenska Spel uppgett att de fér &r 2005
minskat sina nettoutligg foér marknadsféring med 20 procent
(avseende TV-reklam och utomhusreklam) till en nivd motsvarande
2001 &rs niva. Skilen for sinkningen har uppgetts vara, dels att man
mot bakgrund av Regeringsrittens kritik vill bidra till att anpassa
den svenska spelmarknaden till EG-ritten, dels att man antog att
de utlindska bolagens marknadsfoéring skulle minska efter domen
varfér Svenska Spel ocksd kunde minska sin marknadsféring.
Representanter for Svenska Spel har konstaterat att det senare
antagandet visat sig vara felaktigt.

Svenska Spel ligger tyngdpunkten av sin marknadsféring pd
Triss, Lotto och Stryktipset, vilka dr sddana spel som man bedémer
ha l3ga riskfaktorer fér utvecklande av spelberoende. Kasino
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marknadsférs 1 liten omfattning och virdeautomaterna marknads-
fors inte alls. T marknadsféringen av Triss skiljer man inte pd den
fysiska lotten och EMV-lotten. Diremot har man, mot bakgrund
av att Triss pd nitet till sin karaktir kan betraktas som riskabel ur
spelproblemsynpunkt, infért begrinsningar innebirande att varje
spelare inte kan koépa for mer dn ett visst belopp per dag.
Motsvarande begrinsningar giller dven for nitspelet Pick 'n”click.

De spelare som har Spelkortet’ far direktreklam per brev, e-post
eller SMS. Spelkortsinnehavaren kan begira att bli avstingd frin
reklam. Ndgon annan direktmarknadsféring anvinder sig Svenska
Spel inte av numera. Hos ombuden exponeras varumirket Svenska
Spel samt de olika spelen.

Aven ATG lade huvuddelen av sina marknadsféringskostnader
pd TV-reklam (75 mkr inklusive sponsring), f6ljt av annonsering 1
kvillspress (27 mkr) och utomhusreklam (22 mkr). ATG:s totala
marknadsféringskostnader uppgick till drygt 136 miljoner kronor
for 2004.

ATG satsar sina huvudsakliga marknadsféringskostnader
(8085 procent) pd l6rdagarnas V75. Inne pd banorna marknadsfér
man inte produkterna, man marknadsfér inte heller Internet-
yansterna. ATG har fér nirvarande inte nigon direktreklam, men
avser att borja med marknadsféring till innehavare av Spelkortet pa
liknande sitt som Svenska Spel gor.

11.2.2 Folkrorelserna

Som tidigare nimnts ir folkrorelsernas marknadsféring olik de
statliga bolagens marknadsféring, sdvil vad giller volym som
reklamformer. Man satsar i princip inte pd annonsering i TV och
tidningar eller utomhusreklam utan huvudsakligen pd direkt-
marknadsféring och telemarketing. Anordnarna har sirskilt
poingterat att direktmarknadsféring, sirskilt telemarketing ocksd
ir forsiljningskanaler fér produkterna. De uppgifter som
utredningen inhidmtat frin folkrérelserna avser nettokostnader.

Foér 2004 spenderade A-Lotterierna knappt 26 miljoner kronor
pd marknadsféring, varav drygt 25 miljoner kronor fér
direktmarknadsféring och drygt 800 000 kronor fér évrig reklam.

2 Den som fyllt 18 &r och ir folkbokférd i Sverige kan anséka om Spelkortet. P4 Spelkortet
registreras kortinnehavarens alla spel och vinstbevakning sker automatiskt.
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A-Lotterierna har mélgruppsanpassad reklam och tyngdpunkten
pd marknadsforingen ligger pd s.k. direktmarknadsféring. Under
2005 har man en liten andel TV-reklam. Direktmarknadsféringen
bestdr av tre delar och stir for 98 procent av A-Lotteriernas
marknadsféringskostnader.

1. Adresserad reklam till personer som tidigare har varit kunder
hos A-Lotterierna. Dessutom kdper man adresser av SPAR
samt av postorderforetag.

2. Oadresserad reklam, t.ex. sddan som foljer med tidnings-
prenumerationer.

3. Telemarketing, dvs. personliga telefonsamtal till potentiella
kunder d& man ocks3 siljer produkter.

A-Lotterierna har ingen sponsring.

IOGT-NTO Lotteriers marknadsféringskostnader for 2005
beriknas uppgi till knappt 50 miljoner kronor. Aven IOGT-NTO
Lotterier riktar sig till en viss milgrupp (+55). Den huvudsakliga
marknadsféringen bestar av direktreklam (25 mkr) och telemarke-
ting (19,7 mkr). Under 2004 har man ocksd satsat 5 miljoner
kronor pd TV-reklam med syfte att 6ka kinnedomen om Miljon-
lotteriet. Man samarbetar med A-Lotterierna och siljer lotter hos
ATG-ombud.

Under 2004 hade Svebico 1 princip inga marknadsférings-
kostnader. Ar 2005 satsar man 5 miljoner kronor tillsammans med
Svenska Spel.

Folkspels marknadsféringskostnader fér ar 2004 uppgick till
170 miljoner kronor (nettokostnader)’ varav 48 miljoner kronor
avsdg sponsring. Bruttokostnaden f6r TV-reklam uppgick till drygt
90 miljoner kronor. I bérjan av ir 2004 lanserades Sverigelotten
vilket enligt Folkspel innebar ovanligt héga marknadsférings-
kostnader fér produkten. Folkspel marknadsfér sig huvudsakligen
genom TV-reklam. Man har direktreklam till de kunder som
prenumererar pd Bingolotto. Vidare sponsrar Folkspel olika
idrotter samt képer sponsring 1 TV.

®> Kostnaderna i tabell 11.1 avser bruttokostnader.
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11.2.3 Spelanordnare utan svenskt tillstand

De utlindska spelanordnarna har, frimjandeférbudet till trots, en
omfattande marknadsféring i Sverige, frimst 1 TV och 1 kvillspress.
Av tabell 11.4 framgir att de utlindska bolagen ékat marknads-
féringen dramatiskt under 2005 och har gjort bruttoinvesteringar
om 216 miljoner kronor under de tre férsta kvartalen, jimfért med
141 miljoner kronor f6r hela 2004. De svenska anordnarna képte
under samma period 2005 marknadsféring f6r 422 miljoner kronor.

11.3  Marknadsforingens utformning

Det har inte, inom utredningens ram, varit méjligt att utféra nigon
kartliggning av marknadsféringen pd spelomridet. Utredningen
har sdledes inte haft nigon méjlighet att nirmare studera och
bedéma spelreklamens utformning. Regeringsritten betecknade i
sin dom, RA 2004 ref. 95, spelbolagens marknadsféring som
stundom aggressiv. Det ir oklart om man hirmed avsdg marknads-
foringens volym, formerna fér marknadsféringen, marknads-
féringens utformning eller kanske alla faktorer sammantagna.

Man kan emellertid konstatera att reklam fér spel om pengar
finns runtomkring oss i s gott som alla offentliga miljéer. Den nér
oss vidare i hemmet via TV, post, telefon och Internet. Bolagens
och féreningarnas logotyper och spelprodukter exponeras hos
ombuden. Inte bara s.k. spelbutiker utan dven dagligvarubutiker ir
numera ombud fér de statliga spelanordnarna. Detta innebir att
konsumenter som t.ex. handlar mat exponeras fér spelreklam i
omfattande utstrickning. En stor del av den exponeringen sker vid
kassan, dir kunden skall betala. Eftersom minga av spelen ir
“impulsprodukter” s har sidan reklam stor betydelse.

Spelreklam bygger ofta pd minniskors drémmar om pengar, men
ocksa pa spelet som en social funktion.

11.4  Regler om marknadsféring

Marknadsféringslagens  (1995:450)  bestimmelser  giller for
marknadsféring av spel och lotterier. Utdver marknadsféringslagen
finns det ett antal lagar som innehdller bestimmelser om
marknadsféring. Det finns EG-direktiv angdende reklam samt
etiska regler som svenskt niringsliv samt nationella och interna-
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tionella organisationer tagit fram. I detta avsnitt limnas en
kortfattad redogorelse for denna reglering.

I lotterilagen finns inga bestimmelser rérande marknadsféring
av spel och lotterier. Det finns alltsd inte nigon lagstiftning som
sirskilt tar sikte pa spelreklam som det t.ex. finns rérande tobak-

och alkoholreklam.

11.4.1 Marknadsforing i férhallande till yttrandefriheten.

Varje medborgare ir gentemot det allminna tillfrsikrad
yttrandefrihet, dvs. frihet att i tal, skrift eller bild eller pd annat sitt
meddela upplysningar samt uttrycka tankar, &sikter och kinslor
(2kap. 1§ forsta stycket regeringsformen). Den nirmare
innebérden av yttrandefriheten redovisas i tryckfrihetsférord-
ningen och yttrandefrihetsgrundlagen. Av 2 kap. 12 och 13 §§
regeringsformen framgdr att friheten att yttra sig i nirings-
verksamhet fir begrinsas genom lag.

Yttrandefrihetsgrundlagen skyddar medborgarnas ritt att
offentligen, genom olika medier, uttrycka tankar, 3sikter och
kinslor och i 6vrigt limna uppgifter i vilket dmne som helst.
Framstillningar som inneh8ller opinionsbildande eller nyhetsfor-
medlande inslag skyddas siledes av yttrandefrihetsritten.

Marknadsféring, som visserligen har inslag av informations-
formedling, har emellertid ett kommersiellt syfte och innehdll och
skyddas dirfér som huvudregel inte av tryckfrihetstérordningen
eller yttrandefrihetsgrundlagen utan skall bedémas enligt allmin
lag, i forsta hand marknadsforingslagen. I den man det férekommer
framstillningar som innehdller bide reklaminslag och opinions-
bildning eller nyhetsférmedlande inslag, s.k. blandade med-
delanden, kan framstillningen till en del vara yttrandefrihets-
rittsligt skyddad och till en annan del bedémas enligt marknads-
foringslagen.

11.4.2 Marknadsféringslagen

Marknadsforingslagen syftar till att frimja sdvil konsumenternas
som niringslivets intressen. Lagen tillimpas nir niringsidkare
marknadsfér produkter i sin niringsverksamhet och giller dven
marknadsféring pd Internet.
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Marknadsféringslagens 4 § dr en generalklausul, 1 vilken det
uppstills allmidnna krav som innebir att marknadsféringen skall
stimma 6verens med god marknadsforingssed och dven i 6vrigt vara
tillborlig. Begreppet god marknadsféringssed omfattar férutom god
affirssed i niringslivet sdvil bindande som utomrittsliga normer.
Det kan t.ex. vara friga om Konsumentverkets riktlinjer, normer
som Marknadsdomstolen har skapat eller internationellt vedertagna
normer inom ramen for lagens syfte. Regler fér god marknads-
foringssed finns t.ex. 1 ICC:s Grundregler f6r reklam (se avsnitt
11.4.4). Aven niringslivets egenitgirder fir betydelse for vad som
uppfattas som god sed. I kravet pa tillbérlighet ligger, forutom att
tgirder skall vara férenliga med god marknadsféringssed, ocks3 ett
allmint tillbérlighetskrav, t.ex. har annonsering med vildsinslag
forbjudits. Inom ramen for sidan tillbérlighet faller att marknads-
foringen skall vara laglig. Framstillningar i marknadsféring som
strider mot annan lag kan dirfér férbjudas enligt lagen.

I generalklausulen (4§ andra stycket) slis vidare fast att
niringsidkaren vid marknadsforing skall limna sddan information
som ir av sirskild betydelse frin konsumentsynpunkt.

Utover generalklausulen finns ett antal specialbestimmelser som
tar sikte pd sirskilda marknadsféringsdtgirder, varav frimst 5 § och
6 § forsta stycket dr av intresse.

Av 5§ foljer den grundliggande principen att reklam skall
utformas sd att den uppfattas som just reklam och inte som t.ex.
redaktionell text. Det skall ocksi tydligt framgi vem som ir
avsindare av budskapet.

I 6§ om vilseledande reklam sigs att niringsidkaren vid
marknadsféring inte fir anvinda pistienden eller andra fram-
stillningar som ir vilseledande 1 friga om hans egen eller nigon
annan niringsidkares niringsverksamhet. Detta giller sirskilt
framstillningar som avser produktens art, mingd, kvalitet och
andra egenskaper, dess ursprung, anvindning och inverkan p4 hilsa
eller miljé samt produktens pris, grunderna for prissittningen och
betalningsvillkoren. Detta giller dven niringsidkarens egna eller
andra niringsidkares kvalifikationer, stillning p8 marknaden,
kinnetecken och andra rittigheter samt, slutligen beléningar och
utmirkelser som har tilldelats niringsidkaren. Upprikningen ir
inte uttdmmande utan avser att finga upp de mest férekommande
fallen av vilseledande marknadsféring. Med framstillning avses ord,
bild, tecken m.m. Savil muntliga som skriftliga budskap omfattas.
Forbudet avser sjilva vilseledandet — om framstillningen ir dgnad
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att vilseleda. Det krivs alltsd inte att ndgon faktiskt forletts att
képa en produkt pa grund av framstillningen.

I 13b § finns regler om direktreklam vilka redovisas nirmare i
avsnitt 11.5.2.

11.4.3 TV-direktivet samt direktivet om vilseledande reklam
TV-direktivet

I radets direktiv 89/552/EEG av den 3 oktober 1989, indrat genom
direktiv 97/36/EG av den 30 juni 1997, om samordning av vissa
bestimmelser som faststillts i medlemsstaternas lagar och andra
forfattningar om utférandet av sindningsverksamhet for television
(TV-direktivet) finns regler om medlemsstaternas ritt att faststilla
villkor fér reklaminslag och grinser fér reklamvolym. Hirutéver
finns bl.a. bestimmelser om att TV-reklam skall hillas &tskild frin
andra delar av programtjinsten, samt att TV-reklam inte fir
diskriminera nigon pid grund av ras, kon eller nationalitet eller
angripa religios eller politisk 6vertygelse.

Direktivet om vilseledande reklam

Ridets direktiv 84/450/EEG av den 10 september 1984 om
tillnirmning av medlemsstaternas lagar och andra férfattningar om
vilseledande reklam syftar till att ge konsumenter och niringsidkare
skydd mot vilseledande reklam.

Enligt direktivet definieras vilseledande reklam som all reklam
som pd ndgot sitt, diribland genom sin presentation, vilseleder de
personer den riktar sig till eller dem som nds av den, och som
genom sin vilseledande karaktir sannolikt kommer att paverka
deras ekonomiska beteende, eller som av dessa skil skadar eller
sannolikt kommer att skada en konkurrent. Nir man skall avgéra
om viss reklam ir vilseledande skall hinsyn tas till alla inslagen 1
reklamen och sirskilt till sddan information som reklamen
innehdller om utmirkande egenskaper for varor eller tjinster, priset
eller hur priset beriknas samt annonsérens status, niringskinne-
tecken och rittigheter.

Medlemslinderna ir skyldiga att se till att de forfogar Sver
effektiva och tillrickliga medel f6r kontroll och ingripanden mot
vilseledande reklam.
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11.4.4 Grundregler for reklam

International Chamber of Commerce (ICC) bildades 1919. ICC
syftar till att frimja internationell handel, investeringar och
marknadsekonomi 6ver hela virlden, att utarbeta regler for hur
internationella affirer bor bedrivas samt att bistd med service
genom ICC:s skiljedomstol. Over 7 000 féretag och organisationer
frdn 140 linder ir medlemmar i ICC.

En stor del av ICC:s verksamhet bestdr av att ta fram
uppférandeetik inom affirsetik och marknadsféring. I detta arbete
har man bla. sedan 1937 publicerat Grundregler f6r reklam.
Reglerna ir i forsta hand utformade for att anvindas 1 niringslivets
egendtgirder men skall ocksd utgéra en rittskilla fér domstolar
inom ramen for tillimplig lagstiftning. Grundreglerna siger bl.a. att
reklam skall vara laglig, hederlig och vederhiftig samt att den inte
far utformas pd ett stotande sitt. Reklam skall utformas med
vederborlig kinsla av socialt ansvar och vara foérenlig med god
affirssed. Vidare finns det sirskilda regler for reklam som riktas till
undeririga.

Utsver Grundregler for reklam finns ICC-regler pi foljande
omriden: siljfrimjande dtgirder, direktmarknadsféring, marknads-
foring pd Internet m.fl. elektroniska medier samt sponsring.

11.4.5 Naringslivets etiska namnd for direktmarknadsforing

Niringslivets etiska nimnd fér direktmarknadsféring (DM-
nimnden) verkar fér att branschen féljer regler och normer i
direktmarknadsforing. Nimnden prévar drenden som rér
tillimpning av god marknadsetik, avger yttranden, hiller
overliggningar med myndigheter samt informerar 1 frigor som rér
direktmarknadsféring. DM-nimnden bestdr av en ordférande, som
skall vara en jurist med domarkompetens, och fyra ledaméoter
utsedda av organisationer som representerar producenter och
storre anvindare eller kdpare av direktmarknadsféring.

11.4.6 Marknadsetiska Radet

Marknadsetiska Ridet (MER), vars huvudmin representerar sivil
annonsérer och reklamproducenter som media, har till uppgift att
uttala sig om vad som i samband med féretags marknadsféring bor
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anses utgdra god affirssed. Uttalandena grundar sig oftast pd
ICC:s olika marknadsféringskoder, sirskilt Grundregler for
reklam.

Ridet forfogar inte 6ver ndgra ekonomiska sanktionsmedel.
Emellertid dr samtliga MER:s uttalanden offentliga och skickas inte
bara till parterna utan ocksd till vissa myndigheter, niringslivs-
organisationer och media.

11.4.7 Naringslivets Etiska Rad mot Kénsdiskriminerande
reklam

Niringslivets Etiska R3d mot Kénsdiskriminerande reklam (ERK)
inrittades av niringslivet 1988 {or att motverka kénsdiskriminering
1 reklam. Ridet provar endast frigan om reklam ir konsdiskri-
minerande och behandlar inte frigor om god marknadsféringssed i
ovrigt. ERK bestdr av svenska organisationer och foretag i
reklambranschen.

ERK prévar skriftliga anmilningar frdn konsumenter, nirings-
idkare, organisationer, myndigheter eller kommunala organ. Ridet
kan dven prova drenden pd eget initiativ. Ridets fillande utslag
offentliggérs medan de friande utslagen normalt endast sinds till
anmilaren samt annonséren.

11.5 Reglering av sarskilda former av marknadsféring
11.5.1 Radio- och TV-lagen

Radio- och TV-lagen (1996:844) giller f6r sindningar av ljudradio-
och TV-program riktade till allminheten. Lagen innehiller férutom
regler angiende sindningstillstdind dven bestimmelser om vilken
reklam och sponsring som fir férekomma, hur reklamen skall
placeras 1 férhillande till vriga program, tidslingd av reklam samt
vissa regler om reklamens innehdll och utformning. Vad giller
reklamens innehdll och utformning giller naturligtvis ocksd
marknadsféringslagens bestimmelser. Bestimmelserna om innehill
och utformning av reklam giller sivil sindningsféretaget som
annonsérerna. Radio- och TV-lagen innehdller sirskilda
begrinsningar ifriga om reklam som huvudsakligen vinder sig till
barn under 12 &r.
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11.5.2 Direktmarknadsfoéring

Med direktmarknadsféring avses att marknadsféraren soker direkt
kontakt med konsumenten t.ex. genom direktadresserade
forsindelser, per telefon och e-post. Denna typ av marknadsféring
kan upplevas som pétringande och svdr att virja sig mot. Dirfor
har sirskilda regler och normer utvecklats. Férst och frimst ir
marknadsféraren skyldig att respektera bestimmelserna 1 person-
uppgiftslagen.

Av 13 b§ forsta stycket marknadsforingslagen foljer att en
niringsidkare vid marknadstéring till fysisk person fir anvinda
elektronisk post, telefax och andra liknande automatiska system for
individuell kommunikation bara om den fysiska personen har
samtyckt till det pd férhand. Kravet pd samtycke giller emellertid
inte om niringsidkaren fitt tillgdng till den fysiska personens e-
postadress 1 samband med férsiljning av en produkt till personen
och denne inte motsatt sig sddan marknadsféring (13 b § andra
stycket).

Inom niringslivet finns tv8 s.k. preferensregister dit
konsumenter kan vinda sig for att f3 till stind generellt verkande
spirrar mot obestilld telefonmarknadsféring respektive obestilld
adresserad reklam, nimligen Nix-telefon och Nix-adressat.

Marknadsféringslagens bestimmelse om god marknadsforings-
sed innebir att marknadsférare ir skyldiga — med vissa undantag —
att kontrollera om en persons telefonnummer finns i Nix-telefon
innan marknadsféringssamtal rings till konsumenter. Aven Interna-
tionella Handelskammarens regler kriver att marknadsférare och
andra respekterar konsumenters énskan att inte utsittas for viss
typ av direktmarknadsforing, t.ex. telefonférsiljning, genom att
anvinda befintliga preferenssystem eller egna interna spirrlistor.

11.5.3 Distans- och hemfdrsaljningslag

Forsiljning som sker per postorder, via telefon eller elektroniskt
kallas distansférsiljning. Vid distansforsiljning har kunden i regel
ingen mojlighet att se varan fére kopet varfor det ir viktigt att
varan och kopevillkor presenteras tydligt infér képet. I distans-
och hemférsiljningslagen (2005:59) finns dirfor sirskilda regler till
skydd fér konsumenten vid sddana avtal.
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I lagen finns bla. regler om att niringsidkaren skall limna
information om varans eller tjinstens egenskaper, pris, sittet for
betalning och leverans vid distansavtal. Som huvudregel har en
konsument ritt att frintrida ett distansavtal (ingerritt).
Bestimmelserna om &ngerritt giller emellertid inte distansavtal om
vadhillning eller andra lotteritjinster. I férarbetena® till lagen
(2000:274) om konsumentskydd vid distansavtal och hemforsilj-
ningsavtal, som ersatts av distans- och hemférsiljningslagen
motiverades undantaget med att det finns en pitaglig risk for att
forsiljningen av tips- och lotteritjinster pd distans onddigt skulle
motverkas om det fanns en generell dngerritt {6r avtal om sidana
ganster. Man poingterade att lagens bestimmelser om
informationsskyldighet giller samt att lotterier som huvudregel
endast fir anordnas efter tillstdnd samt att Lotteriinspektionen
utdvar tillsyn 6ver lotteriverksamheten.

11.5.4 Utomhusreklam

I lagen (1998:814) med sirskilda bestimmelser om gaturenhillning
och skyltning, plan- och bygglagen (1987:10), viglagen (1971:948)
och ordningslagen (1993:1617) finns bestimmelser som reglerar
hur och under vilka férutsittningar skyltar och annan reklam fir
sittas upp utomhus. Ofta fordras tillstdind av myndighet. T 6vrigt
reglerar marknadsforingslagen reklamens innehdll och utformning.

11.6  Spelbranschens egenatgérder
11.6.1 Spelbranschens etiska regler

Svenska Spel, ATG, Folkspel, Svebico, A-lotterierna och IOGT-
NTO Lotterier har gemensamt 6verenskommit om riktlinjer for
spelbranschen. Riktlinjerna dterges hir.

1. Spelbolagens reklam skall vara laglig, hederlig och fir inte
utformas pd ett stotande sitt eller s att den uppfattas som
alltfor patringande.

2. Reklam fir inte missbruka konsumentens fortroende for
spelbranschen och dess aktérer och inte heller vilseleda
konsumenterna.

* Prop. 1999/2000:89 s. 64 f.
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3. Reklam fir inte hivda att utfallet av sjilva dragningen i turspel
beror pd nigot annat dn slumpen.

4. Reklam fir inte innehdlla felaktiga uppgifter vad giller
mdjligheterna till vinst.

5. Reklam fir inte selektivt riktas mot sdrbara och sirskilt utsatta
grupper i samhillet.

6. Reklam fir inte férekomma i sammanhang som frimst
attraherar minderdriga eller vara utformad s3 att den sirskilt
riktas mot denna grupp.

7. Ungdomar under 18 3r fir inte ha en central roll i reklam annat
in 1 sammanhang som beskriver indamil som spelanordnare
bidrar till och di spel inte direkt marknadsfors.

8. Reklam fir inte uppmana konsumenterna till &verdrivet
spelande.

9. Reklam fir inte hivda att det saknas risker med 6verdrivet
spelande.

10. Information om spelrelaterade problem och vilken hjilp som
finns att fi fér drabbade och anhoriga skall finnas litt
tillgingligt f6r konsumenterna.

Vid en granskning av branschens etiska regler kan man ganska
snabbt konstatera att vart fall punkterna 1-5 och 8-9 mer eller
mindre foljer direkt av lag och ICC:s grundregler och inte fyller
nigot egentligt syfte mer dn att f6rtydliga marknadsféringslagens
regler.

11.6.2 Spelradet

Spelrddet dr en sammanslutning av Svenska Spel, ATG, Folkspel,
IOGT-NTO Lotterier, A-Lotterierna och Svebico som stir bakom
den svenska spelbranschens riktlinjer fér marknadsféring.
Spelrddet har pdbérjat arbetet med att skriva stadgar for Spelridet
samt att bilda en nimnd, Speletiska Granskningsnimnden. Tanken
ir att nimnden skall ta emot anmilningar mot spelreklam och
eventuellt ocksd kunna vidta sanktioner. Alla anordnare som har
tillstdnd att anordna rikslotterier i Sverige skall ha ritt att vara med
1 nimnden.

340



SOU 2006:11 Marknadsforing av spel och lotterier

11.6.3 Ovriga atgirder

Svenska Spel har den 2 december 2004 beslutat om Spelansvars-
policy fér Svenska Spel-koncernen av vilken bla. framgdr att
verksamheter som ir sirskilt kinsliga ur spelansvarssynpunkt
marknadsférs endast i begrinsad omfattning och med hinsyn till
spelets kinslighet.

Utredningen har uppfattat att sdvil ATG som folkrorelse-
aktdrerna har interna program avseende spelansvar och marknads-
féring men att detta inte har manifesterats 1 officiella dokument.

11.7  Sanktioner och tillsyn
11.7.1 Sanktioner

I marknadsforingslagen finns bestimmelser om att niringsidkare
kan forbjudas att fortsitta med marknadsféring som strider mot
god marknadsforingssed eller pd annat sitt dr otillborlig. Det finns
ocksd ett forbud att marknadsféra otjinliga produkter. Sidana
forbud skall som huvudregel férenas med vite.

En niringsidkare som uppsitligen eller av oaktsamhet bryter mot
regler 1 marknadsféringslagen kan 8liggas att betala en sirskild
avgift (marknadsstorningsavgift).

11.7.2 Konsumentverket

Konsumentverket ir en statlig myndighet med uppgift att ta
tillvara konsumenternas intressen och har tillsyn &ver ett antal
lagar, bla. marknadsféringslagen. Verkets generaldirektoér ir
Konsumentombudsman, KO. Med stéd av marknadsféringslagens
bestimmelser kan KO uppmana niringsidkare att yttra sig och
limna upplysningar som behovs f6r att Konsumentverket skall
kunna utéva sin tillsyn. En sidan uppmaning kan férenas med vite.

I fall som inte ir av storre vikt fir KO meddela foreligganden
om férbud att fortsitta med marknadsféring som strider mot god
marknadsféringssed eller dr otillbérlig samt férbud att marknads-
fora otjinliga produkter. KO kan vidare vicka talan vid domstol
om foérbud, &liggande, marknadsstérningsavgift och vite.
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11.7.3 Lotteriinspektionen

Lotteriinspektionen har en viss tillsyn éver spelreklam. I samband
med att Lotteriinspektionen ger tillstdnd till rikstickande
folkrérelsedrivna lotterier limnar myndigheten ocksd villkor fér
verksamheten, vilka bl.a. innefattar att reklam for lotteriet skall
godkinnas av en kontrollant. Kontrollen avser att skydda spelarens
rittigheter samt att undvika ovederhiftig reklam. Lotteriinspek-
tionen har inte nigon motsvarande kontroll 6éver de statsstyrda
bolagens marknadsféring, men om myndigheten uppticker
missledande eller felaktig marknadsféring har inspektionen
mdjlighet att limna synpunkter pd sidan marknadsféring.

11.7.4 Statens styrning

Regeringen har inte limnat ndgra generella riktlinjer eller direktiv
for hur spelbolagen fir marknadsféra sina produkter. Diremot
villkorades Svenska Spels tillstdind att anordna och férmedla
pokerspel pd Internet pd s sitt att marknadsféring endast far ske 1
tidningar och pd Internet, att marknadsféringen inte fir uppfattas
som pdatringande samt att telefonnumret till stédlinjen madste
finnas med i samband med marknadsféringen och pd spelplatsen.
Regeringen kan 4terkalla eller dndra tillstindet om forhdllandena
kriver det. Savitt utredningen kinner till har regeringen tidigare
inte meddelat de statliga eller statskontrollerade spelbolagen nigra
direktiv om hur marknadsféringen fir bedrivas, utéver i Svenska
Spels tillstdnd att anordna kasinospel, dir det anges att Svenska
Spel i sin marknadsféring av kasinoverksamheten skall ha en
inriktning som ir socialt ansvarstagande si att den inte uppfattas
som alltfér pdtringande.

11.8 Spelreklam och spelproblem

Att marknadsféring av spel pdverkar konsumenter att kopa spel-
yanster dr ganska sjilvklart. Men leder marknadsféringen till att
fler personer fir problem med éverdrivet spelande? Frigan ir inte
helt enkel att besvara. Det har, sivitt utredningen funnit, inte
bedrivits nigon forskning i imnet. Under hésten 2005 publicerade
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Statens folkhilsoinstitut en rapport’ dir férfattaren redovisar den
internationella akademiska litteraturen om spelreklam och drar
slutsatser 1 friga om spelreklamens betydelse fér spelproblem. En
redogorelse for en del av slutsatserna i rapporten limnas i detta
avsnitt.

Det finns inte nigon studie, vare sig i Sverige eller ndgot annat
land, dir spelreklamens inverkan p& omfattningen av spelandet
totalt har faststillts. Det framstdr indd som sjilvklart att marknads-
foring av spel 6kar omfattningen av spelandet; om ingen reklam
forekom skulle spelandet minska. En del av marknadsféringen
leder till att spelare lockas frin en spelprodukt till en annan och
behover 1 och for sig inte leda till att spelandet dkar. Det finns flera
utlindska undersékningar som visar att personer, som 1 hégre grad
in andra erinrar sig att de har sett spelreklam, spelar mer in
genomsnittet. Huruvida detta foérhillande beror pi att dessa
personer oOkar sitt spelande p.g.a. reklamen eller att deras
spelintresse gor att de littare uppmirksammar marknadsféring av
spel dr emellertid oklart.

Om man viger samman vad som ir kint om reklampaverkan och
spelmissbruk framstdr det som troligt att spelreklam i ndgon mén
forvirrar spelmissbruksproblemen men att denna pdverkan, jimfort
med andra faktorer som spelar in, inte ir avsevird. Diremot kan
man anta att spelreklam 1 vissa situationer kan ha stérre paverkan
pd spelproblem, t.ex. om den lockar till och introducerar nya
spelformer med sirskilt beroendeframkallande egenskaper. For en
del personer som ir spelmissbrukare och forséker att avhilla sig
fran spel ir spelreklam ett problem. Marknadsféringen lockar dem
att spela.

I rapporten nimns en etisk grundregel det vilinformerade valets
princip”. I korthet innebir denna princip att spelarna skall ha ritt
till information om vinstchanser samt vilken vinstiterbetalning
som tillimpas for respektive spelform. Enligt rapportférfattaren ir
den information som spelbolagen limnar till spelarna om sina
spelformer minga gdnger bristfillig enligt denna norm.

> Binde, Att silja en drém — om spelreklam och dess paverkan, Statens folkhilsoinstitut,
R 2005:21.
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11.9  Behov av ytterligare reglering
11.9.1 Sociala skadeverkningar

Utredningen har hinvisat till en rapport om spelreklam. T
rapporten konstateras att det dr uppenbart att spelreklam okar
omfattningen av spelande, men att det inte finns ngon studie, vare
sig 1 Sverige eller 1 ndgot annat land, dir spelreklamens inverkan pd
omfattningen av spelandet totalt har faststillts. Av rapporten kan
man vidare dra slutsatsen, dels att det dr troligt att spelreklam i
nigon main férvirrar spelmissbruk, om in inte 1 avsevird
omfattning, dels att reklam kan upplevas som ett problem fér dem
som redan har spelproblem och f6r dem som férsdker att avhilla
sig frén spel.

Liksom rapportférfattaren uppfattar utredningen det som
sjilvklart att spelreklam pdverkar omfattningen av spelandet. Det
ligger 1 sakens natur att reklam lockar konsumenter att kdpa en viss
produkt. Aven om det ir troligt att en del av spelreklamen medfér
att spelare vixlar mellan olika spelformer och inte enbart rekryterar
nya spelare eller leder till att befintliga spelare 6kar sitt spelande s3
far man anta att reklamen 6kar spelandet, dels genom att fler spelar,
dels genom att de som redan spelar 6kar sitt spelande.

Utredningen menar ocksd att det dr naturligt att 6kat spelande
leder till mer spelproblem, bl.a. dirfér att det blir en storre bas att
rekrytera problemspelare ur. Aven om forskningen inte klart visar
ett sirskilt starkt samband mellan spelreklam och spelproblem
menar utredningen att det vore naivt att inte beakta ett sidant
samband, sirskilt som man kan anta att sdvil spelmarknaden som
spelreklamen kommer att fortsitta att utvecklas och kanske ocksd
oka 1 omfattning.

Bl.a. av hinsyn till sociala skadverkningar har vi en spelpolitik i
Sverige som syftar till att spelande skall ske under ansvarstagande
former. Trots det har man inte ansett att det krivs ndgon
sirreglering av spelreklam. De sociala skyddshinsyn som nimnts
ovan ir, enligt utredningens uppfattning, ett starkt incitament for
att statsmakterna bor reglera och kontrollera marknadsféringen av
spel och lotterier sirskilt.
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11.9.2 Forenlighet med EG-ratten

Utredningen har tidigare i avsnitt 9.1.6 konstaterat att de svenska
spelanordnarnas marknadsféring forefaller tangera grinsen for vad
som kan anses godtagbart for att den svenska spelpolitiken skall
anses vara forenlig med EG-ritten.

For utredningen stir det klart att regeringen, om den har
ambitionen att féra en systematisk och sammanhillen spelpolitik
overensstimmande med EG-ritten, méste se 6ver regleringen och
kontrollen av spelreklam och di sirskilt de statskontrollerade
bolagens marknadsféring.

11.9.3 Skal emot en reglering

Den svenska spelpolitiken syftar till att erbjuda svenskar attraktiva
spel under kontrollerade former och samtidigt finansiera
allminnyttiga dndamal. I sammanhanget tycks man utgd ifrin att
statliga och ideella spelanordnare har ett stérre ansvarstagande
gentemot spelarna in spelbolag med privata vinstintressen. I linje
hirmed anses de svenska spelanordnarna ha ett relativt stort
utrymme att marknadsféra sig f6r att kunna hivda sig gentemot de
utlindska anordnarna som ofta erbjuder spelarna attraktivare spel
och villkor. Marknadsféringen idr di ett led 1 arbetet att kanalisera
spelarna till ett mer ansvarsfullt spelande i Sverige.

Som utredningen redovisar i avsnitt 11.10.3 finns det emellertid i
praktiken begrinsade forutsittningar for att pd ett verkningsfullt
vis kunna begrinsa de utlindska anordnarnas marknadsféring om
man inte inlemmar dem i en svensk reglering. I realiteten innebir
det att eventuella begrinsningar inte kommer att gilla lika for
samtliga anordnare vilket talar emot att reglera de svenska
spelanordnarnas marknadsféring.

Om man reglerar de svenska spelanordnarnas marknadsféring pd
s& sitt att deras marknadsforingsméjligheter begrinsas, kvantitativt
eller utformningsmissigt, leder det med storsta sannolikhet till att
de forlorar spelare till utlindska anordnare. Detta skulle i sin tur
innebdra att fler svenskar spelar hos ”mindre ansvarstagande”
utlindska anordnare samt att de svenska anordnarnas 6verskott
kommer att minska. Minskat &verskott drabbar i slutindan de
allminnyttiga indamaélen.
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11.10 Overviganden

Bedomning: Mojligheter bor finnas att 1 detalj reglera
marknadsféringen av spel och lotterier, antingen vid tillstinds-
givningen eller i férfattningsform.

11.10.1 Behov av en reglering

I marknadsféringslagen finns bestimmelser som siger att reklam
skall vara tllbérlig och 6verensstimma med god marknads-
foringssed. Dir anges ocksd att reklam inte fir vara vilseledande.
Grundférutsittningar f6r marknadsféring faststills siledes 1 EG-
direktiv.  och marknadsfoéringslagen samt kompletteras av
bestimmelser 1 andra lagar och frivilliga éverenskommelser, bl.a.
ICC:s Grundregler f6r reklam samt spelbranschens etiska regler.

Det ir utredningens uppfattning att gillande regelverk, trots att
det inte finns bestimmelser i1 lag som sirskilt tar sikte pa
spelreklam, ir tillfredsstillande foér att pd ett Gvergripande plan
kunna kontrollera att marknadsféringen av spel och lotterier till sin
utformning inte blir vilseledande, alltfér pdtringande eller annars
strider mot god marknadsféringssed.

Regeringsritten konstaterade i RA 2004 ref. 95, Wermdo krog,
att marknadsféringen pd spelomradet ir bide intensiv och kvantita-
tivt betydande pd ménga platser och i mdnga medier, inte minst i
televisionen. Aven utredningen anser att spelreklamen 4r massiv
och efterlyser en méjlighet att kunna begrinsa marknadsféringen.

Marknadsforingslagen syftar till att uppritthdlla en grund-
liggande etik fér marknadsféringen i allminhet. Den svenska
spelmarknaden ir reglerad, bl.a. fér att skydda konsumenterna frin
overdrivet spelande. Som tidigare redovisats leder reklam till ckat
spelande vilket 1 sin tur leder till skadeverkningar f6r enskilda
individer och i férlingningen ocksd for hela samhillet. Spel skiljer
sig ocks till viss del fr8n andra varor och tjinster. T.ex. innebir ett
kép av en lott eller en spelprodukt oftast till en ekonomisk forlust
for spelaren. Nimnda omstindigheter motiverar en skydds-
lagstiftning och ett styrmedel utdver det allminna, nu gillande
regelverket.

Spelmarknadens produkter ir mingskiftande och det kan t.ex.
finnas anledning att begrinsa omfattningen samt styra utform-
ningen av marknadsféringen av spelprodukter med hog risk for
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spelproblem. Det krivs di en reglering som medger méjlighet att
mer i detalj styra marknadsféringen med hinsyn till produktens art.

En reglering av marknadsféringen pd spel- och lotteriomridet
bor ingd som ett led i spelpolitiken. Utredningen anser ocksd att en
sddan reglering i nigon mén kan bidra tll att den svenska
spelpolitikens 6verensstimmelse med EG-ritten stirks.

Nuvarande reglering innebir att Lotteriinspektionen kan stilla
villkor for rikstickande folkrorelsedrivna lotterier. I samband med
tillstdndsgivning gér Lotteriinspektionen en ekonomisk kontroll
som dven innefattar marknadsféringen. I kontrollen ingdr bl.a. att
inte tillita ovederhiftig reklam. Ndgon liknande mojlighet att stilla
villkor f6r de statligt styrda bolagens marknadsféring har Lotteri-
inspektionen inte. Diremot har regeringen mdéjlighet att limna
direktiv och riktlinjer fér de statskontrollerade bolagens marknads-
foring. Nigra generella direktiv eller riktlinjer har emellertid inte
utfirdats vilket innebir att forutsittningarna fér bolagens
marknadsféring inte synliggjorts. Det foreligger alltsd inte
likvirdiga forutsittningar for olika anordnare. Utredningen menar
att dessa omstindigheter 1 sig talar {6r att en mer enhetlig och
tydlig reglering av marknadsféringen pa spelomrddet behovs.

For nirvarande marknadsfér de svenska spelanordnarna inte,
eller 1 forhdllandevis liten grad spel med hoga riskfaktorer for
spelproblem. Det ir emellertid inte rimligt att det dr upp till
anordnarnas “goda vilja” att sjilvstindigt frin tid till annan avgéra
volym och karaktir pd marknadsforingen. Det finns anledning att
genom riktlinjer 1 lagstiftning eller pd annat sitt tydligare klargora
vad som giller f6r marknadsféring av spel och lotterier.

11.10.2 Hur bor man reglera?

Utredningen konstaterar inledningsvis att det inte ir onskvirt att
inféra ett generellt férbud mot marknadsféring av spel och
lotterier. Inte heller EG-domstolens uttalanden i mélet Gambelli
(p. 69) innebir enligt utredningens uppfattning att staten skall
verka for att helt férbjuda marknadsféring pd spelomradet.

Ett enkelt sitt att begrinsa marknadsféringen vore att bestimma
att spel och lotterier fir marknadsforas 1 relation till deras
omsittning. Man kan d3 ange att en viss procent av omsittningen
fir anvindas till marknadsféring. Antingen kan man koppla
marknadsféringskostnaderna till anordnarens totala omsittning
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eller s3 fr varje enskild produkt marknadsféras i forhillande till
produktens omsittning. Vid det senare fallet kan foreskrivas att
produkter som medfér en hogre risk foér spelproblem fir
marknadsféras 1 mindre omfattning dn produkter dir risken ir
ligre. Det finns emellertid en risk att en sddan modell inte ir
tillrickligt flexibel. T.ex. tar den inte sikte pd marknadsféringens
utformning eller formen f6r marknadsféringen (TV, reklam 6ver
Internet osv.). Det kan ocksd bli svirt att tillimpa en sddan
bestimmelse likvirdigt f6r olika anordnare.

Utredningen har dirfér funnit att det ir limpligare att en
eventuell begrinsning tar sin utgingspunkt i produkternas karaktir
utan hinsyn till omsittningen. Det finns idag en ganska klar bild
over vilka spel som har hoéga riskfaktorer fér utvecklande av
spelproblem, t.ex. spelautomater och vissa spel éver Internet med
snabb dterkoppling mellan spel och resultat. Med hinsyn till risken
for sociala skadeverkningar ir det dnskvirt att sddana spelprodukter
marknadsférs 1 begrinsad omfattning eller inte alls. I den mén
riskfyllda spelformer marknadsférs dr det visentligt att reklamen ir
méttfull och t.ex. inte framstills som extra attraktiv f6r ungdomar.
Man kan ocks3 tinka sig att spelanordnarna endast tilldts att limna
faktisk information om vissa spelformer men inte tilldts att mark-
nadsféra dem pd ett lockande vis. Vidare kan man éverviga om alla
typer av spel bor £ marknadsféras i TV, eller via direktreklam.

Statens folkhilsoinstitut har uttryckt® att det ir rimligt att
spelbolagen i sin reklam, marknadsféring och annan information
ocksd upplyser om vinstchanser, forlustrisker och farorna med
overdrivet spelande. Folkhilsoinstitutet anser att en rimlig
mélsittning ir att omkring en tiondel av informationsmingden
utgors av sddant material. I spelbranschens riktlinjer f6r marknads-
foring sigs att reklam inte fir innehilla felaktiga uppgifter vad
giller mojligheterna till vinst. Regeln ir ett fértydligande av
marknadsféringslagens bestimmelse om att reklam inte fir vara
vilseledande. P3 lotter krivs att det skall framgd vinstplan for att de
skall typgodkinnas. Nigon liknande regel for 6vriga spel pd
marknaden finns inte. Frigan ir om man kan kriva att spelan-
ordnarna i anslutning till spel redovisar de exakta vinstchanserna 1
den mén de ir givna.

Foretridare for de statskontrollerade bolagen har férklarat att,
om de skulle &liggas att ange faktiska vinstmojligheter vid

¢ Forslag tll handlingsprogram for att motverka spelberoende, Statens folkhilsoinstitut, 2003,
Dnr 20-01-0649
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forsiljning eller marknadsféring av produkterna méste de samtidigt
ges mojlighet att hoéja vinstdterbetalningen. Annars kommer
konsumenterna att soka sig till de utlindska anordnarna som
erbjuder bittre villkor.

Det ir inte tillitet att genom marknadsféring forespegla felaktiga
vinstchanser. Utredningen menar att marknadsforingen, 1 de fall
dir den lockar spelarna genom att inge hopp om vinst, ir sidan till
sin natur att det dr rimligt att spelaren kan f& information om
mdjligheten till vinst. Det bor dirfér inforas en mojlighet att i vissa
fall foreskriva att faktiska vinstméjligheter skall anges.

Sivil spelmarknaden som formerna f6r marknadsféring
utvecklas kontinuerligt. Utredningen menar dirfor att en detalj-
reglering bor undvikas. Samtidigt dr det angeliget att det klart
framgdr f6r anordnaren vad som krivs av denne nir det giller
marknadsféringen av spel och lotteriprodukter.

Utredningen har funnit att det frimst dr tv modeller som bor
Overvagas.

a) I samband med att tillstdnd eller registrering meddelas stills
villkor upp f6r marknadsféringen.

b) Regeringen eller myndighet som regeringen bestimmer
meddelar 1 forfattning villkor f6r marknadsféring av spel och
lotterier.

Utredningen har inte, inom den givna tidsramen, haft mojlighet att
nirmare 6verviga vilken modell som dr mest limplig och limnar
dirfor inte ndgot lagforslag. I bdda modellerna finns mojlighet att
bedéma limpligheten i att en viss spelform marknadsférs pd visst
sitt och i viss omfattning. Det bor finnas utrymme att besluta att
vissa spel inte fir marknadsféras pd annat sitt dn att anordnaren
informerar om att spelet finns. Marknadsféringen boér kunna
begrinsas till vissa reklamslag eller 1 omfattning. Vidare bér det
finnas méjligheter att stilla som villkor att anordnaren upplyser om
vinstmdjligheter, telefonnummer till stédlinjen och liknande.

For att en reglering skall vara effektiv bor den innehilla sank-
tioner. Utredningen bedémer att lotterilagens regler om varning
och dterkallelse av tillstdnd (51 §) samt foreliggande och férbud
(52 §) ir tillrickliga dven om man infér regler om marknadsféring.
Utredningen anser vidare att ovan nimnda modeller dven ir
tillimpbara i ett licenssystem som skisseras 1 kapitel 10.
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11.10.3 En reglering for alla

Regler om marknadsféring bor gilla f6r samtliga anordnare pi
marknaden.

Det s.k. frimjandeférbudet i lotterilagens 38 § syftar bl.a. till att
forhindra att anordnare utan svenskt tillstdind marknadsfor sig i
Sverige. Trots bestimmelsen férekommer en omfattande annonse-
ring for anordnare utan svenska tillstdnd, frimst 1 TV och i
kvillspressen.

Vid flera tillfillen har chefredaktorer f6r svenska dagstidningar
démts fér brott mot frimjandeférbudet sedan det inférts reklam
for utlindsk spelverksamhet i tidningarna. Lotteriinspektionen har
ocksd forelagt dagstidningar och andra media att upphéra med
annonsering for utlindsk spelverksamhet. Den omfattande
marknadsféringen for utlindska spelbolag tycks emellertid inte ha
minskat efter domarna, snarare tvirtom.

Utredningen menar att 38§ lotterilagen ger myndigheterna
tillrickliga medel fér att hindra marknadsféring av utlindsk
spelverksamhet i de fall frimjandet sker under svensk jurisdiktion,
dven om det dtgirder som vidtagits hittills inte lett till nigon
avsevird minskning av sddan marknadsforing.

Diremot har svenska myndigheter inte méjlighet att ingripa om
frimjandet sker utanfoér svensk jurisdiktion, vilket ir fallet med
TV-sindningar frdn andra linder.

TV-sind reklam fér utlindska anordnare férekommer bl.a. i de
sindningar som TV3 och Kanal 5 riktar till svensk publik. Dessa
sindningar anses utgd frin Storbritannien. Enligt TV-direktivet
skall EU:s medlemsstater sikerstilla fri mottagning av TV-
sindningar frin andra medlemsstater och inte begrinsa vidare-
sindning av sddana TV-sindningar inom sitt territorium. TV-
sindningen skall enligt den s.k. sindarlandsprincipen bedémas i
enlighet med lagstiftningen i den medlemsstat under vilken
jurisdiktion programféretaget faller. I dom” den 9 juli 1997 i milen
De Agostini och TV-shop har EG-domstolen visserligen funnit att
TV-direktivet inte hindrar att en medlemsstat, i vissa fall ingriper
mot en annonsdér som anvinder sig av vilseledande reklam. I vad
min motsvarande giller for foreskrifter som avser andra
skyddsintressen har inte prévats av EG-domstolen.

7 M3l C-34/95, C-35/95 och C-36/95.
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I de fall TV-sind spelreklam férekommer i sindningar som utgér
frdin andra linder har alltsi inte svenska myndigheter alltid
mdijlighet att ingripa med st6d av svensk lagstiftning.

Som utredningen redovisat kan de utlindska anordnarnas
marknadsféring i Sverige inte fullt ut hindras. For att tminstone
till viss del kunna begrinsa och kontrollera marknadsféring av
utlindska anordnare forutsitts ett licenssystem eller liknande av
den typ som skisseras i kapitel 10. Om detta inte gérs innebir det i
realiteten att en eventuell reglering av marknadsféringen inte
kommer att gilla lika f6r samtliga anordnare vilket utredningen
finner synnerligen otillfredsstillande. A andra sidan &r det inte
rimligt att ta denna omstindighet till grund for att 6verhuvud inte
reglera marknadsforingen av spel och lotterier. I den mén
regeringen, 1 en lagstiftningsmodell som den nuvarande, avser att
ha en ansvarsfull spelpolitik krivs det att de svenska
spelanordnarnas marknadsforing regleras och kontrolleras.
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12  Skattefragor

12.1  Utredningens uppdrag

Enligt direktiven till utredningen ingdr det i uppdraget att se dver
lotterilagstiftningen, inklusive skattereglerna, samt limna de f6rslag
som kan behévas for att anpassa denna till utvecklingen.

Nigon fullstindig dversyn av skattereglerna har inte varit mojlig
med hinsyn dels till utredningstiden, dels tll att nigra grund-
liggande férindringar 1 den svenska lotteriregleringen inte
foreslagits. Emellertid stdr det for utredningen klart att det dven
inom ramen f6r det nuvarande systemet kan finnas ett behov av en
mera enhetlig beskattningsordning.

Vissa frigor rérande beskattning av spel och lotterier miste dock
behandlas av utredningen. Den mest visentliga frigan rér
inkomstbeskattningen av vinster 1 spel och lotterier som anordnas
utomlands. Dessutom har bl.a. ATG begirt att lotteriskatten skall
sinkas.

12.2  Gallande ratt
12.2.1 Lotteriskattelagen

Enligt 1 § f6rsta stycket lagen (1991:1482) om lotteriskatt (lotteri-
skattelagen) skall lotteriskatt betalas till staten for svenskt lotteri.
Dessutom skall, under nirmare angivna férutsittningar, lotteriskatt
betalas for utlindskt lotteri som omfattas av undantaget frin
frimjandeférbudet 1 38 § andra stycket lotterilagen och som avser
vadhillning 1 samband med histtivlingar. Lotteriskatt tas enligt 1
b § lotteriskattelagen ut med 36 procent av den behillning som
dterstdr sedan de sammanlagda vinster som betalats ut till vinnarna i
lotteriet riknats av frdn de sammanlagda insatserna.
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I 1a§ lotteriskattelagen anges ett antal undantag, nir lotteriskatt
inte skall betalas, diribland foér lotterier som avses i lagen
(1972:820) om skatt pd spel (restaurangkasinon), for lotterier som
anordnats av sddan sammanslutning som avses i 15 § lotterilagen
(foreningslivets lotterier), f6r sddant lotteri och sidant spel enligt
kasinolagen som har anordnats av féretag som i sin helhet, direkt
eller indirekt dgs av staten (Svenska Spels och Casino Cosmopols
verksamhet), och lotteri dir vinsterna inte utgdrs av pengar (t.ex.
marknads- och tivolingjen). Dessutom ir lotterier som omfattas av
lagen (1991:1483) om skatt pd vinstsparande m.m. samt vinstdrag-
ning pd svenska premieobligationer undantagna.

1§ lotteriskattelagen ticker sdledes enligt ordalydelsen all
lotteriverksamhet 1 Sverige, men undantagen i 1 a § innebir att det i
princip endast ir ATG:s lotteriverksamhet som beskattas enligt
lotteriskattelagen. Varken Svenska Spels eller folkrérelsernas
lotterier omfattas av ndgon sirskild punktskatt.

Ursprungligen  beskattades  dven  Penninglotteriets  och
Tipstjinsts verksamhet enligt lotteriskattelagen. Avsikten var att
lotterier som bedrevs av dessa anordnare skulle beskattas pd samma
sitt som ATG. Tidigare hade Penninglotteriets och Tipstjinsts
lotterier beskattats enligt 1928 4rs lag om skatt pd lotterivinster
medan ATG:s lotterier beskattats enligt 1984 4rs lag om
totalisatorskatt. I lotteriskattelagen valdes som beskattningsmodell
en bruttodverskottsbeskattning, dvs. att skatten tas ut pd insatserna
efter avdrag for beriknad utdelning till vinnarna 1 lotteriet.
Skattesatsen bestimdes, utifrin 6nskemadlet att statens intikter inte
skulle minska, till 35 procent. Eftersom idven 6verskottet frin
Penninglotteriet och Tipstjinst tillfoll staten piverkades inte de
sammantagna statsintikterna frin dessa lotterier av skattesatsen.
Betriffande ATG, vars dverskott gir till annat indamil, uttalades
att skattesatsen borde bestimmas sd att den gav staten en limplig
andel 1 ATG:s resultat (prop. 1991/92:1 s. 15).

I samband med sammanslagningen 1996 av Penninglotteriet och
Tipstjinst till Svenska Spel undantogs de statliga spelbolagen frin
lotteriskatt. Som skil fo6r detta anférde regeringen bla. att varje
krona bolagen tjinar pd marginalen dirmed kunde fordelas enligt
ett vinstdelningssystem utan hinsyn tll skatten och att
konkurrensneutralitet i skattehinseende intridde mellan de statliga
spelbolagen och folkrérelsernas lotterier. Diremot upphérde
konkurrensneutraliteten med ATG, men regeringen fann att detta
inte kunde tillmitas lika stor vikt pd spelmarknaden som pd en
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marknad fri frdn regleringar (prop. 1995/96:169 s. 169). Den 1 juli
1997 hojdes lotteriskatten till 36 procent och underlaget for
berikning av skatten indrades till att avse insatserna efter faktisk
vinstutbetalning. Hojningen av skattesatsen motiverades utifrin
den divarande omfattningen av ATG:s spelverksamhet (prop.
1996/97:98 s. 8).

Sirskilda regler finns 1 1 b § f6r utlindska lotterier som i vissa fall
undantagits fr8n frimjandeférbudet enligt 38 § andra stycket
lotterilagen.

12.2.2 Spelskattelagen

Enligt 1§ lagen (1972:820) om skatt pd spel (spelskattelagen)
betalas spelskatt f6r sddant roulettspel som kriver tillstind enligt
lotterilagen. Med roulettspel jimstills kortspel och tirningsspel.
Detta innebir att restaurangkasinon beskattas enligt spelskatte-
lagen. Spelskatt tas enligt 10§ for varje spelplats ut med visst
schablonbelopp per kalenderménad:

2 000 kr fér tillstdnd som avser ritt till spel p4 ett spelbord,

4 000 kr for tillstdnd som avser ritt till spel pa tvd spelbord,

9 000 kr fér tillstdnd som avser ritt till spel pd tre spelbord,

18 000 kr for tillstdnd som avser ritt till spel pd fyra spelbord,
25000 kr for tillstdind som avser ritt till spel pd fem spelbord,
och dirutéver med 5 000 kr f6r varje ytterligare spelbord.

Om ndgon anordnar skattepliktigt spel utan tillstdnd péfér
beskattningsmyndigheten, enligt 16 § spelskattelagen, anordnaren
spelskatt med belopp motsvarande den skatt som skulle ha utgdtt
om tillstdnd limnas. Det bér observeras att denna mojlighet endast
avser sidan verksamhet som omfattas av spelskattelagen. Nigon
motsvarande mojlighet for andra verksamheten finns inte. Det ir
alltsd inte mojligt att ta ut punktskatt for t.ex. olovligt anordnat
automatspel.

12.2.3 Lagen om skatt pa vinstsparande m.m.

Enligt 1§ lagen (1991:1483) om skatt pd vinstsparande m.m.
betalas skatt till staten bl.a. fér penningvinst 1 sddant lotteri som
avses 121 § lotterilagen. Skatten utgér 30 procent av vinstens virde.
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For vinst 1 lotteri som anordnas med stéd av 21 § lotterilagen skall
skatt dock inte betalas med hogre belopp dn att etthundra kronor
dterstdr av vinsten. Skattskyldig ir den som anordnar lotteriet.

12.2.4 Inkomstbeskattning

Svenska Spel och ATG ir, svitt avser inkomstbeskattning, enligt
7 kap. 17 § inkomstskattelagen (1999:1229) endast skattskyldiga
for inkomst pd grund av innehav av fastighet.

Vid inkomstbeskattningen av den som vunnit pd lotteri giller att
vinster 1 svenska lotterier samt vid vinstdragning i svenska premie-
obligationer enligt 8 kap. 3§ inkomstskattelagen ir skattefria,
likasd vinster frdn sidana utlindska lotterier som dr lotteri-
skattepliktiga 1 Sverige. Diremot skall vinst 1 annat utlindskt
lotteri, eller vid vinstdragning pid utlindska premieobligationer,
enligt 42 kap. 25§ inkomstskattelagen tas upp som inkomst av
kapital om vinsten 6verstiger 100 kr.

12.3  Vinster i utlandska lotterier
12.3.1 Tidigare behandling

EG-domstolen fann i mélet Lindman' (se avsnitt 6.3.2) att det inte
ir forenligt med artikel 49 i EG-foérdraget att inkomstbeskatta
vinnaren av en utlindsk lotterivinst medan vinster i lotterier som
anordnats 1 den egna medlemsstaten ir skattefria vid inkomst-
beskattningen. Den svenska lagstiftningen innebir just en
beskattning av vinster i utlindska lotterier samtidigt som vinster 1
svenska lotterier ir skattefria.

Inom regeringskansliet upprittades med anledning av domen i
mélet Lindman en promemoria (Fi2004/2095) dir frigan om
nddvindiga férfattningsindringar behandlades. I promemorian
foreslogs att vinst 1 utlindskt lotteri som anordnas i ett EES-land
skall vara fritt frin inkomstskatt i Sverige om anordnaren har
erforderliga tillstdnd eller lotteriet stdr under offentlig kontroll.
Aven vinster vid vinstdragning pi utlindska premieobligationer
foreslogs vara skattefria om premieobligationen stillts ut 1 ett land
mom EES.

1 M3l C-42/02 Diana Elisabeth Lindman, REG 2003 I-13519.
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Overvigandena i promemorian finns i bilaga 2.
Vid remissbehandlingen av promemorian tillstyrktes forslagen,
eller limnades forslagen utan erinran av flertalet remissinstanser,

diribland Skatteverket, Folkhilsoinstitutet, ATG och Svenska Spel.
Lotteriinspektionen uttalade dock:

Betriffande utformningen av en ny reglering ir dock frigan vilka
férutsittningar som kan och bor uppstillas fér att en vinst i ett
utlindskt lotteri skall bli skattefri i Sverige. I promemorian anges att
ett krav pd nigon form av offentlig insyn 1 spelverksamheten ir rimlig
och att vissa villkor som giller for svenska lotterier bor kunna stillas
dven pd de lotterier som anordnas i annat EES-land. I féreslagen
lagtext uppstills direfter vissa sddana villkor. Enligt Lotteriinspek-
tionens bedomning har inte promemorian tillrickligt analyserat frigan
om vilka krav och villkor som skulle kunna stillas i svensk lagstiftning
— och alltjimt vara i dverensstimmelse med EG-ritten — for att vinst i
ett utlindske lotteri skall bli skattefri 1 Sverige. Lotteriinspektionen
foresldr dirfor att frigan utreds vidare. I sammanhanget bor nimnas
att den tillsyn som vadh3llningsverksamheten i Storbritannien stir
under ir relativt begrinsad.

Regeringen beslutade den 7 oktober 2004 att &verlimna prome-
morian och inkomna remissvar pd denna till utredningen. Nigra
forfattningsindringar 1 berérda avseenden har inte genomféorts.
Skatteverket har 1 skrivelse den 31 mars 2004 uttalat att, i
avvaktan pd en uttrycklig lagindring, bestimmelsen 1 42 kap. 25 §
inkomstskattelagen inte kan tillimpas pd lotterivinster frdn EES-
linder, dvs. sidana lotterivinster skall inte beskattas. Vidare finns
exempel 1 rittspraxis dir domstolarna, 1 enlighet med Skatteverkets
uttalanden, underldtit att tillimpa 42 kap. 25 § inkomstskattelagen
pa lotterivinster frin EES-omrddet. Slunda har t.ex. Kammarritten
1 Sundsvall, efter att ha beviljat resning, férklarat att en vinst i ett
finskt lotteri skall undantas frin beskattning (Kammarritten i
Sundsvall, dom den 3 januari 2005, mil 1669-04 m.fl. avgéranden).

12.3.2 Overviaganden

Forslag: Vinst i utlindskt lotteri som anordnas i ett EES-land
skall vara fritt frin inkomstskatt i Sverige om anordnaren har
erforderliga tillstdnd eller lotteriet stdr under offentlig kontroll.
Aven vinst vid vinstdragning pi utlindska premieobligationer
skall vara skattefri om premieobligationen stillts ut i ett land
mom EES.
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Utredningen instimmer i1 den bedémning som redovisats 1 prome-
morian Fi2004/2095, att 42 kap. 25§ inkomstskattelagen inte ir
forenlig med EG-ritten nir det dr friga om lotterier som anordnats
i annan stat inom EES-omridet. Utredningen kan ocksd i allt
visentligt instimma 1 promemorians dverviganden.

Med hinsyn till Lotteriinspektionens synpunkter goér utred-
ningen féljande bedémning.

Enligt vad utredningen inhimtat har det i norsk lagstiftning
stillts upp ytterligare krav pd de utlindska lotterierna for att
skattefrihet skall intrida. Det forefaller ha varit den norska
regleringen som foranlett Lotteriinspektionens invindningar.
Emellertid ir utgingspunkten 1 norsk ritt att lotterivinster
beskattas; undantag har dock gjorts fér vinster hos Norsk Tipping.
Eftersom utgdngspunkten i Norge ir den motsatta jimfért med i
Sverige kan inte den norska lagstiftningen tjina som forebild.
Utredningen beddémer vidare att det inte ir mojligt att sdsom
forutsittning for skattefrihet 1 Sverige kriva att den utlindska
lotteriverksamheten maste vara underkastad kontroll pid samma
nivd som svensk verksamhet. Nigon sidan mojlighet kan inte
utlisas 1 EG-domstolens dom i1 mélet Lindman. Detta har inte
heller varit férutsatt i promemorian, dir den kontrollnivd som
dsyftas ir den som giller i lotteriets ursprungsstat. Mot denna
bakgrund foreslar utredningen att de férslag som redovisats i
promemorian bor genomféras.

12.4  Séankt lotteriskatt
12.4.1 ATG:s och STC:s begaran

ATG och Svenska Travsportens Centralférbund (STC) har vid
flera tillfillen hos regeringen begirt att lotteriskatten enligt 1b §
lotteriskattelagen skall sinkas (regeringens dnr Fi2003/3792,
Fi2004/1641, Fi2004/3138 och Fi2005/4162). Samtliga irenden har
overlimnats till utredningen f6r fortsatt behandling.

STC har sammanfattningsvis begirt dels en generell sinkning av
lotteriskatten till 1996 &rs nivd, dvs. en skattesats om 35 procent,
dels en skattesinkning p& oddsspelen si att dessa kan konkurrera
med de utlindska spelbolagens erbjudanden.

ATG har begirt en generell skattesinkning av lotteriskatten till
1996 ars nivd, dvs. en skattesats om 35 procent, inklusive att det
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frin skatteunderlaget frinriknas brikdelar och oinlésta vinster.
Dessutom har ATG begirt ytterligare skattesinkningar for vissa
konkurrensutsatta produkter.

Skilen som anforts fér de o6nskade skattesinkningarna ir
huvudsakligen féljande. Den internationella konkurrensen pa spel-
marknaden har inneburit férsimrad ekonomi inom histniringen
som tvingats genomféra omfattande sparprogram. Dessutom har
statens andel av omsittningen 6kat under de senaste dren medan
den del av 6verskottet som gitt till histniringen minskat. De
forutsittningar som rddde nir lotteriskatten hojdes giller inte
lingre. For att mota den internationella konkurrensen ir det
dessutom angeliget med en héjning av vinstiterbetalningen. Aven
for att kompensera den initiala intiktsminskningen som en sidan
tgird kan medfora ir det nédvindigt med en skattesinkning.

ATG har infér utredningen utvecklat sina berikningar av hur
statens skatteintikter piverkas om ATG skulle medges en 6kad
vinstiterbetalning samt en skattesinkning jimfért med om inga
tgirder vidtas. Dessa berikningar kan sammanfattas s att ATG
bedémer att omsittningen, och dirmed iven skatteintikterna,
kommer att minska fér varje &r om bolaget inte tillits hoja
vinstiterbetalningen. Om de foreslagna dtgirderna genomfors
kommer statens skatteintikter inledningsvis att minska, beroende
pd den sinkta skattesatsen, men kommer efter nigot r dter att oka
pd grund av en 6kad omsittning. Ca 4-5 &r efter att tgirderna
genomférts kommer statens skatteintikter frin ATG att vara hogre
in om inga dtgirder vidtas.

12.4.2 Overviaganden

Bedomning: Utredningen foresldr ingen sinkning av lotteri-
skatten.

Vi har behandlat frigan om en h&jd vinstdterbetalning i annat
sammanhang (avsnitt 9.6) och dir funnit att en viss héjning av
vinstiterbetalningen boér kunna medges vid vadhdllning men inte 1
dvrigt. Vid denna beddmning har ATG begirt, férutom en allmin
sinkning av lotteriskatten till 35 procent, differentierade
skattesatser sdvitt avser vissa sirskilt konkurrensutsatta spelformer,
sdsom Vinnare och Plats eller Dagens Dubbel. Denna begiran ir
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motiverad av en dnskan att kompensera det inkomstbortfall som en
héjning av vinstiterbetalningen dtminstone initialt skulle medféra.

En utgingspunkt har tidigare varit att regleringen av spelmark-
naden inte skall ske via skattesystemet utan via tillstdndsgivningen
och lagstiftningen om lotteriverksamhet (se prop. 1991/92:1 s. 14).
Det bér alltsd inte ur principiell utgdngspunkt komma 1 friga att
anvinda skatteinstrumentet fér att forsoka stirka en anordnares
konkurrenskraft. Dessutom skulle det lagtekniskt vara svirt att
finna en limplig beskattningsordning med differentierade
skattesatser for olika spelformer. Det méste i s3 fall 6vervigas hur
de olika spelformerna skall definieras. Utredningen finner att det
skulle vara olimpligt att ange respektive spelprodukt i lagtexten.
Detta skulle innebira att anordnaren sjilv 1 princip bestimmer vilka
produkter som omfattas av den ligre skattesatsen. Dessutom skulle
en eventuell férindring av produktutbudet, t.ex. om produkter
tillkommer och férsvinner eller namnindring sker av befintliga
produkter, kriva lagindring. En annan mojlighet skulle vara att 1
lagtexten utgd frin de huvudgrupper som angetts i regeringens
tillstdnd till ATG, t.ex. systemspel pd vinnande hist 1 tv4 till fyra
lopp”, men det kan ifrigasittas om detta skulle géra beskattnings-
ordningen tydligare. Under alla férhdllanden forefaller en ordning
med differentierade skattesatser svdr att kontrollera fér
beskattningsmyndigheten.

Riktade skattesinkningar fér vissa konkurrensutsatta produkter
kan dessutom befaras komma i konflikt med EG-ritten om
dtgirden idr dgnad att 6ka spelandet, i varje fall inom ramen fér den
nuvarande regleringen av den svenska spel- och lotterimarknaden.

Utredningen finner sammanfattningsvis att differentierade
skattesatser for sirskilt konkurrensutsatta spelformer eller
produkter inte bor genomféras.

ATG har under alla férhdllanden begirt en sinkning av
lotteriskatten frdn 36 till 35 procent. En sdan 3tgird torde inte fa
nigon omedelbar effekt pd spelandet. En begrinsad sinkning av
lotteriskatten utan forindrade villkor 1 6vrigt kan inte anses
befrimja spelandet och ndgra invindningar kan inte riktas mot en
sdan dtgird utifrin gemenskapsrittsliga aspekter.

ATG betalade &r 2004 lotteriskatt med 1 201,7 miljoner kr. Med
utgdngspunkt i en oférindrad omsittning skulle en sinkning av
lotteriskatten till 35 procent innebira minskade skatteintikter fér
staten med drygt 30 miljoner kr. For det fall brikdelar och oinlgsta
vinster inte inriknades 1 beskattningsunderlaget skulle minsk-
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ningen bli ca 65 miljoner kr. Lotteriinspektionens senaste statistik-
uppgifter tyder dock pd att ATG:s omsittning kommer att minska
ndgot 1 ar.

For det fall staten 6nskar att frimja histniringen genom en
sinkning av lotteriskatten frdn 36 till 35 procent finner utred-
ningen inte att ndgot principiellt hinder méter. Utredningen ir
emellertid jimlikt 14§ kommittéférordningen  (1998:1474)
forhindrad att foresld ofinansierade intiktsminskningar for staten.
Naigon alternativ finansiering har utredningen inte ndgon mojlighet
att foresld. Vi kan inte heller bedéma om det ir sannolikt att en
sinkning av lotteriskatten skulle medféra ndgra positiva sido-
effekter som kan anses kompensera intiktsbortfallet. Aven med
beaktande av att det 4rligen rér sig om i1 sammanhanget mindre
belopp finner utredningen inte att vi kan limna nigot férslag om
en sinkning av lotteriskatten.

12.5  Skatt pa radio- eller TV-lotterier

Forslag: Aven lotterier enligt 21 ¢ § lotterilagen skall omfattas
av skatteplikt enligt lagen (1991:1483) om skatt pd vinst-
sparande m.m.

Som redovisats i avsnitt 12.2.3 omfattas lotterier enligt 21 § lotteri-
lagen av den skatteplikt som féljer av 1§ lagen (1991:1483) om
skatt pd vinstsparande m.m. De lotterier som omfattas av skatte-
plikten ir egentliga lotterier som i samband med utgivande av en
periodisk skrift fir anordnas utan tillstind. 21§ lotterilagen
omfattade 1 dess ursprungliga lydelse dven egentliga lotterier som
anordnades i samband med sindning i radio eller TV. Bestimmel-
serna om lotterier 1 radio eller TV &verférdes, 1 samband med att
sirskilda regler infordes i lotterilagen om EMV-lotterier, till 21 ¢ §
lotterilagen utan att nigon indring i sak var avsedd. Hinvisningen i
lagen om skatt pd vinstsparande m.m. indrades diremot inte. Det
kan inte wutlisas wur forarbetena till lagindringen (prop.
2001/02:153) att avsikten var att radio- eller TV-lotterier skulle
undantas frin skatteplikten och enligt vad utredningen erfarit torde
det ha varit endast av férbiseende som nigon hinvisning i lagen om
skatt pd vinstsparande m.m. inte givits till de nya bestimmelserna.
1§ lagen om skatt pd vinstsparande m.m. bor dirfér indras pa si
sitt att hdnvisning dven sker till 21 ¢ § lotterilagen.

361

Skattefragor



13 Andra fragor

13.1 Inledning

Utredningen har 1 uppdrag att géra en fullstindig Gversyn av
lotterilagstiftningen. I uppdraget ingdr siledes inte enbart att ta
stillning till den 6vergripande regleringen och anpassa denna till
den tekniska och marknadsmissiga utvecklingen samt EG-rittens
utveckling utan dven att foresld sddana férfattningsindringar som
inte omedelbart ir en f6ljd av nimnda anpassning.

Den tid utredningen fitt till sitt férfogande har emellertid varit
otillricklig f6r att fullgéra detta omfattande uppdrag. Vira forslag i
det foljande maste dirfér ses mot den bakgrunden.

Utredningen har frin flera hill uppmirksammats pd att det finns
behov av dtskilliga forfattningsindringar, eller i varje fall att en
analys av innehdllet i gillande ritt bor limnas 1 syfte att undanrgja
oklarheter 1 lagstiftningen. I detta kapitel limnar utredningen vissa
forslag 1 anledning av de synpunkter vi mottagit. Det har emellertid
inte funnits utrymme att nirmare in sd analysera behovet av
forfattningsindringar. Vi har inte heller kunnat behandla alla de
drenden som understillts oss. Kvarstdende irenden redovisas 1
avsnitt 13.7.

13.2  Den lagtekniska lésningen

Frigan om den lagtekniska utformningen av lotterilagen har inte
tagits upp 1 direktiven till utredningen. Den tekniska och
marknadsmissiga utvecklingen pd omradet medfér emellertid att en
lotterilag, som detaljerat anger de nirmare forutsittningarna for att
anordna spel och lotterier, riskerar att bli f6rdldrad mycket snabbt.
Vidare ir det svirt att tillmotesgd behovet av att med kort varsel
kunna genomféra dndringar i dessa férutsittningar om regleringen
visentligen ir i lagform.
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Den 6nskvirda utformningen av regleringen vore enligt
utredningen en ramlag av vilken férutsittningarna att anordna spel
och lotterier foljer och som innehdller delegationsbestimmelser
som medger att detaljbestimmelser kan ges 1 férordningsform etc.
Riksdagen skulle di inte nédvindigtvis behéva ta stillning till varje
frdga om férindring av vinstregler, indringar av bestimmelser om
typgodkinnande etc. utan endast till frigor av mera principiell
karaktir. Emellertid finns det en viss risk att riksdagen dirmed
iven skulle undanhillas bestimmanderitten 1 frigor pa
lotteriomrddet som ir politiskt kinsliga eller omtvistade, t.ex.
forindringar av vinstreglerna. Med den modell som utredningen
tidigare foresprikat men inte kunnat fullfélja lagtekniskt, nimligen
att dven den spel- och lotteriverksamhet som Svenska Spel och
ATG i dag anordnar skall vara férfattningsreglerad (se avsnitt
9.2.3), skulle méjligen denna problematik bli mera pdtaglig. Detta
skulle 1 an hogre grad bli fallet om dven andra anordnare in i dag
skulle fi férekomma pd den svenska marknaden. Lotterilags-
utredningen pipekade dessutom att rittsliget for den enskilde
skulle bli mindre stabilt och att det skulle vara svirare att planera
verksamheter pd lingre sikt (SOU 2000:50 s. 262). Enligt utred-
ningen boér dessa farhdgor dock inte 6verdrivas. Det dr knappast
befrimjande for lotteriverksamheten om dven detaljindringar,
exempelvis 1 friga om hur stor insatsen fir vara i lokala lotterier,
kriver lagindring. Riksdagen har for 6vrigt vid behandlingen av
delegationsbestimmelserna haft mgjlighet att ta stillning tll 1
vilken omfattning beslutanderitten 1 politiskt kinsliga frigor bér
overldtas. Om bestimmelserna skulle delas upp 1 dels lag, dels
férordning skulle 6verskddligheten i och f6r sig minska. Genom att
lita Lotteriinspektionen utfirda allminna rdd i dessa frigor borde
dock den oligenheten visentligen kunna undanréjas.

Utredningen har siledes funnit att det foreligger starka skal for
att utforma den framtida lotterilagstiftningen som en ramlag med
delegationsmdjligheter till regeringen eller myndighet som
regeringen bestimmer. Limpligen borde Lotteriinspektionen
dirvid medges foreskriftsritt 1 friga om alla slags lotterier. Behovet
av en sidan ordning 6kar om utredningens férslag att reglera dven
Svenska Spels och ATG:s verksamhet i f6rfattning genomfors.
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13.3  Allméanna foérutsattningar for lotterier

Forslag: Bestimmelsen i 10 § lotterilagen utvidgas till att avse
alla lotterier enligt lagen. Lotterier fir siledes anordnas endast
om det kan antas att verksamheten kommer att bedrivas pd ett
frin allmin synpunkt limpligt sitt samt enligt meddelade
foreskrifter, villkor och bestimmelser.

I samband med registrering enligt 17§ lotterilagen skall
registreringsmyndigheten kunna féreskriva villkor for lotteri-
verksamheten. En registrering skall kunna upphivas om den
som anordnar lotteri inte foljer foreskrifterna i lagen eller
toreskrifter, villkor eller bestimmelser som har meddelats med
stdd av lagen.

13.3.1 Gallande ratt

Enligt 10 § lotterilagen fir ett tillstdnd att anordna lotteri limnas
endast om det kan antas att verksamheten kommer att bedrivas pd
ett frdn allmin synpunkt limpligt sitt samt enligt meddelade
foreskrifter, villkor och bestimmelser. Bestimmelsen éverfordes i
princip oférindrad frin 1982 irs lotterilag.

Bestimmelsen anger vad tillstdindsmyndigheten alltid = skall
beakta vid tillstdndsprévningen. Enligt forarbetena till 1982 4rs
lotterilag (prop. 1981/82:170 s.118 f.), som i detta avseende
fortfarande iger giltighet, skall t.ex. en limplighetsprévning av
anordnaren goras. Vidare bor tillstindsmyndigheten som regel
fordra in en redogorelse frin anordnaren om hur lotteriet skall
bedrivas samt granska redovisningar och kontrollantrapporter 6ver
tidigare lotterier som anordnats och infordra yttranden frin andra
myndigheter. Enligt férarbetena bér misstérhillanden avseende
tidigare anordnade lotterier kunna féranleda att stringare villkor
frin kontrollsynpunkt meddelas betriffande det nya lotteriet, om
det inte finns tillrickliga skil att inte bevilja ett nytt tillstdnd.

Genom att 10 § lotterilagen endast anger vad som skall gilla nir
tillstdind limnas faller alltsd sidana lotterier som inte kriver
tillstdnd utanfér bestimmelsens ordalydelse. Likasd kan det ifriga-
sittas om s.k. registreringslotterier omfattas av 10 § lotterilagen.
Frigan behandlades inte nir tillstdndskravet for vissa lotterier
slopades och en registreringsskyldighet 1 stillet inférdes (prop.
1987/88:141). Dir uttalades emellertid att det i samband med
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registreringen ingen annan provning skall goras dn att den som will
bli registrerad ir behorig att anordna lotterier (a. prop. s. 38).

Enligt 12§ lotterilagen fir tillstindsmyndigheten foérena ett
lotteritillstdind med sirskilda villkor samt kontroll- och ordnings-
bestimmelser. De villkor och bestimmelser som &syftas — och som
miste vara forenliga med lotterilagens bestimmelser — kan gilla
t.ex. lotteriets omslutning, vinsternas beskaffenhet, lotternas pris,
vinstplaner, beskaffenheten av lotteri och dragningsanordningar,
tidpunkten fér dragning i lotteriet samt den nirmare kontrollen av
lotteriet (prop. 1993/94:182 s. 58).

Eftersom dven 12 § lotterilagen anger endast lotteritillstdnd och
tillstdndsmyndighet ir det alltsa enligt ordalydelsen inte mojligt att
foreskriva villkor samt kontroll- och ordningsbestimmelser for ett
registreringslotteri eller ett lotteri som inte kriver tillstdnd. Denna
konsekvens uppmirksammades nir registreringsskyldigheten
ersatte tillstdndsplikten for vissa lotterier. Regeringen konstaterade
di att ett slopande av tillstdndsplikten innebar att de krav som
kunde uppstillas 1 form av villkor — vilket frimst bedémdes gilla
krav pd lotterikontrollant och krav pd viss redovisning — 1 stillet
maste uppstillas redan i lagen (prop. 1987/88:141 s. 21).

Lotteriinspektionen har ifrdgasatt om det inte bor gilla att dven
registreringslotterier och tillstdndsfria lotterier skall anordnas pd
ett ur allmin synpunkt limpligt sitt. Konsekvensen av den
nuvarande regleringen idr att olika forutsittningar giller om
anordnaren har tillstdind eller endast registrering. Enligt
Lotteriinspektionen ir vidare behovet av villkor och bestimmelser
lika stort vid registreringslotterier som vid tillstindslotterier.

13.3.2 Overviaganden

Vad som skall foérstds med begreppet “ett ur allmin synpunkt
limpligt sitt” ir inte nirmare exemplifierat 1 lagférarbetena. De
uttalanden som gjordes vid tillkomsten av 1982 &rs lotterilag, som 1
och for sig alltjimt bor kunna tjina som vigledning, tar sikte pd
den kontroll som bér ske innan lotteritillstind meddelas. Diremot
ges ingen vigledning om huruvida lotteriets karaktir bér paverka
bedémningen. Lotteriinspektionen har ifrdgasatt om det inte bor
krivas att lotteriverksamheten inte framstir som stotande, att den
ir kontrollerbar och att reklamen inte ir vilseledande. Att en
verksamhet dr stétande kan enligt Lotteriinspektionen vara fallet
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om lotteriet har inslag av eller exponerar vild eller pornografi.
Bedémningen av vad som ir att anse som stdtande varierar dver
tiden och ndgra generella riktlinjer kan inte uttalas hir. De exempel
som Lotteriinspektionen nimnt dr diremot enligt utredningens
bedémning utan tvekan sidana att verksamheten di skulle falla
utanfér vad som kan anses vara limpligt. Med kontrollerbarhet
avses sirskilt att det skall vara mojligt f6r deltagaren att se om
férutsittningarna for vinst ir uppfyllda. Som exempel kan nimnas
att ett lotteri som gir ut pd att gissa antalet idrtor i en burk bor
kunna anses som kontrollerbart men att detta knappast kan vara
fallet om det handlar om antalet drtor i en silo. Det kan ocksd
ifrgasittas kontrollerbarheten 1 att — vilket lir fé6rekomma — gissa
nir en tunna som lagts pd isen i anslutning till islossningen skall
hamna i vattnet. Slutligen anser utredningen att en anordnare som
pa ett vilseledande sitt marknadsfor lotteriet inte kan anses bedriva
verksamheten p3 ett limpligt sitt.

Utredningen ser inget hinder i att krav som ir hinférliga till
lotteriets karaktir beaktas vid bedémningen av om verksamheten
kan antas bedrivas pd ett ur allmin synpunkt limpligt sitt. Det ir
emellertid svart att sl fast den nirmare innebérden av begreppet i
lagtexten och utredningen foresldr 1 detta avseende inga
forfattningsindringar.

Utredningen finner att 10 § bor utvidgas s& att det uttryckligen
framgdr att lotterier endast fir anordnas om det kan antas att
verksamheten kommer att bedrivas pd ett frin allmin synpunkt
limpligt sitt. Dirmed kommer iven lotterier som inte kriver
tillstdnd eller endast kriver registrering att omfattas av denna
allminna foérutsittning, och det kommer vidare att f6lja direkt av
lagtexten att den allminna férutsittningen for lotterier miste vara
uppfylld under hela den tid nir lotteriet anordnas. Detta innebir
givetvis inte att tillstindsmyndigheten skall féreta en mindre
omfattande prévning in i dag; tillstdnd bor alltjimt bara kunna ges
nir den allminna foérutsittningen ir uppfylld. Detta framgir om
uttrycket kan antas behills 1 lagtexten. Av detta foljer ocks3 att den
myndighet, som ir behérig att ingripa mot verksamheten kan géra
detta redan vid misstankar om att verksamheten framdeles kommer
att bedrivas pd ett olimpligt sitt.

Om tillstdndshavaren misskéter sig genom att inte folja lagens
foreskrifter samt andra foreskrifter m.m. som meddelats med stod
av lagen har tillstdindsmyndigheten enligt 51 § lotterilagen mojlig-
het att meddela varning eller &terkalla tillstindet. Dessa sanktioner
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kan vidtas om ett lotteri anordnas i strid mot 10 § i den lydelse
utredningen féreslagit. Ndgon motsvarande méjlighet till sank-
tioner finns diremot inte om det ir ett registreringslotteri eller ett
lotteri som inte kriver tillstdind som bedrivs pd ett olimpligt sitt.
Om iven registreringslotterier och tillstindsfria lotterier kommer
att omfattas av 10 § lotterilagen torde det emellertid vara méjligt
for tillsynsmyndigheten att med stéd av 52 § lotterilagen meddela
foreligganden eller férbud som har motsvarande verkan. Nir det
giller registreringslotterier bér det iven finnas en mojlighet att
hiva registreringen, t.ex. vid allvarliga évertridelser av 10§, med
den foljden att anordnaren inte lingre har ritt att anordna lotterier.
En sdan bestimmelse bor inféras i anslutning till den bestimmelse
som avser varning eller dterkallelse av tillstindet.

Nir det giller frigan om huruvida villkor dven bér kunna
foreskrivas for registreringslotterier var utgdngspunkten, nir
mojligheten att f3 anordna sddana lotterier inférdes, att endast
behorigheten att anordna lotterier skulle prévas. Utredningen
ifrdgasitter dock inte Lotteriinspektionens uppfattning, att
behovet av villkor 1 princip ir lika stort vid registreringslotterier
som vid lotterier som kriver tillstdnd. Utredningen finner dirfor
att en bestimmelse om villkor i samband med registreringslotterier
bér inféras 1 17 § lotterilagen. I det stadgandet finns inte nigot
uttryckligt krav pd att registreringsmyndigheten maiste fatta ett
beslut om registrering. Normalt torde detta indd ske men det kan
hivdas att myndigheten, om denna inte fattar ett sddant beslut,
indd genom sin passivitet skall anses ha godkint registreringen.
Utredningen finner att det idr ett rimligt krav att myndigheten
fattar ett formellt beslut om registrering.

13.4  Narmare om registreringslotterier

Forslag: Bestimmelsen i 17 § lotterilagen fortydligas s att det
framgdr dels att endast ideella féreningar som har till
huvudsakligt syfte att frimja ett allminnyttigt indamil inom
landet skall kunna registrera sig for lotteriverksamhet, dels att
nigon provning av sdkandens behov av lotteriinkomster inte
skall ske vid registrering.
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13.4.1 Gallande ratt

Enligt 17 § lotterilagen fr en sammanslutning som avses 1 15 § och
som idr verksam huvudsakligen inom en enda kommun efter
registrering anordna egentliga lotterier under en tredrsperiod om
vissa nirmare forutsittningar dr uppfyllda.

Utredningen har behandlat 15 § lotterilagen i avsnitt 9.3.3.2 och
dir foreslagit endast att kravet pd att det skall vara frigan om en
svensk juridisk person tas bort och att undantagsbestimmelsen i
andra stycket fortydligas pd sd sitt att det framgdr att dven annan
juridisk person in en ideell f6rening skall ha till huvudsakligt syfte
att frimja ett allminnyttigt indama3l.

13.4.2 Overviaganden

Utredningen féreslir inga indringar 1 férutsittningarna att anordna
lotterier efter registrering, férutom att, som utvecklats 1 avsnitt
13.3.2, registreringsmyndigheten skall kunna féreskriva villkor fér
verksamheten 1 samband med registreringen.

Genom hinvisningen 1 17§ lotterilagen till hela 15§ kan
bestimmelsen forstds s att dven de juridiska personer som anges i
15§ andra stycket skall kunna registrera sig for lotterier. Av
forarbetena till bestimmelsen kan inte utlisas att avsikten varit att
andra dn ideella foreningar skall kunna registrera sig (prop.
1993/94:182 5.22). Det enda som provas ir att foreningen
uppfyller lotterilagens krav pd en ideell férening. Syftet med ett
registreringsforfarande synes vara att forenkla for de ideella
féreningarna. Den prévning som krivs enligt 15 § lotterilagen, att
sirskilda skil skall féreligga f6r att annan in en ideell f6rening skall
kunna fi lotteritillstind, ir svir att férena med det forenklade
registreringsforfarandet.  Utredningen finner dirfér skil att
fortydliga bestimmelsen pa sd sitt att det framgdr att endast ideella
féreningar som uppfyller kraven i 15 § forsta stycket lotterilagen
kan beviljas registrering fér lotterier.

Hinvisningen frdn 17 § till 15 § innebir vidare att en prévning av
sammanslutningens behov av lotteriinkomster enligt 15§ forsta
stycket fjirde punkten skall goras vid registreringen. Att en
behovsprovning skulle goras synes inte ha wvarit avsett nir
mdijligheten att anordna lotterier endast efter registrering inférdes i
1982 &rs lotterilag, i vilken bestimmelsen om registreringslotterier
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saknade hinvisning till ett stadgande om behovsprévning. Att
nigon indring i detta avseende skulle vara dsyftad framgir inte av
forarbetena till 1994 irs lotterilag (jfr dven SOU 1992:130 s. 105).
Utredningen finner att det inte bor ske nigon behovsprévning vid
registreringslotterier.

13.5 Nirmare om tillstandsfria lotterier

Forslag: Bestimmelsen i 19 § lotterilagen fortydligas s att det
framgdr att nigon prévning av sékandens behov av lotteri-
inkomster inte skall ske samt kompletteras sd att det framgdr att
insats inte krivs.

13.5.1 Gallande ritt

Enligt 19 § lotterilagen fir en sddan sammanslutning som avses i
15 § forsta stycket (se avsnitt 9.3.3.2) anordna egentliga lotterier
utan tillstdnd om lotteriet anordnas i samband med en tillstillning
eller en sammankomst som sammanslutningen anordnar eller deltar
1. Detsamma giller vid bingospel som sammanslutningen anordnar.
Lotteriet fir bedrivas bara inom det fér tillstillningen, samman-
komsten eller bingospelet avsedda omridet.

Eftersom 19 § lotterilagen endast hinvisar till foérsta stycket i
15§ har ett serviceféretag som pd uppdrag av ideella féreningar
anordnar bingospel inte ritt att anordna tillstdndsfria sidolotterier
till bingospelet. Inte heller har den eller de ideella féreningar, till
férmén for vilka bingospelet bedrivs, ritt att anordna tillstindsfria
sidolotterier om dessa féreningar inte dven anordnar sjilva
bingospelet.

20 § lotterilagen reglerar de méjligheter som stir 6ppna for var
och en att anordna egentliga lotterier. Det ir med st6d av denna
bestimmelse som de s.k. marknads- och tivolingjena anordnas.
Egentliga lotterier fir enligt bestimmelsen anordnas utan tillstind i
samband med en offentlig néjestillstillning och vissa andra
offentliga eller allminna tillstillningar. Vinsterna fr bara utgoras
av varor eller tjinster. Samma vinstregler giller 1 évrigt som fér
tillstdndsfria lotterier enligt 19 §.
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21§ och 21 ¢ § lotterilagen reglerar férutsittningarna att utan
tillstdnd anordna lotterier 1 tryckta periodiska skrifter eller i radio
ochTV.

13.5.2 Overviaganden

Nigon behovsprévning torde inte vara erforderlig f6r lotterier som
enligt 19§ lotterilagen fir anordnas utan tillstdnd. En siddan
provning ir i praktiken omdojlig att géra om det inte sker nigon
bedémning 1 forvig av lotteriverksamheten. En begrinsning,
motsvarande den som foreslagits 1 friga om registreringslotterier,
bor dirfér foreskrivas.

Enligt Lotteriinspektionen rdder det tveksamhet om huruvida
det krivs insats for att {8 anordna lotterier utan tillstdnd enligt 19
eller 20 §. Enligt utredningens bedomning medfor regleringen av
sdvil ligsta som hogsta vinstdterbetalning att insats krivs. Dirmed
kan en ideell forening inte anordna lotterier med stéd av 19 § t.ex. i
samband med motionslopp utan att ta ut insats sirskilt for
lotterierna. Utredningen kan inte finna ndgon anledning varfér en
ideell férening inte skulle kunna anordna insatsfria lotterier, t.ex. i
syfte att stimulera till motion (s.k. stimulanslotterier). Utred-
ningen har 1 avsnitt 8.2.2 funnit att insatsfria lotterier alltjimt bor
omfattas av lagstiftningen, om inte annat si i avsikt att reglera
reklamlotterier i avvaktan pd genomférandet av FEuropeiska
unionens férordning om siljfrimjande &tgirder. Det kan emellertid
inte befaras att en mojlighet for ideella féreningar att anordna
lotterier utan insats med stéd av 19§ lotterilagen kommer att
kunna anvindas for att lita kommersiella intressen anordna
reklamlotterier. Utredningen foresldr dirfor att det av 19§
lotterilagen bér framgd att insats inte ir nodvindig. Nigon
motsvarande méjlighet bor emellertid inte inféras f6r lotterier som
enligt 20 § lotterilagen fir anordnas utan tillstind, eftersom den
bestimmelsen inte uppstiller nigot krav pd anordnare.

13.6  Spelautomater

Bedomning: Utredningen beddémer att kravet pd tillstdnd enligt
28 § forsta stycket lotterilagen att inneha vissa spelautomater inte
for nirvarande bor utvidgas till att avse samtliga spelautomater som
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omfattas av lagen. Om en utvidgning 6vervigs bor denna begrinsas
till automater som ir sirskilt dgnade fér spel med vinster. De
grinsdragningsproblem en sidan reglering ir fé6renad med bor dock
dvervigas nirmare, likas3 om ett tillstindskrav med sddana
begrinsningar verkligen skulle fylla nigon funktion.

13.6.1 Inledning

Regleringen av spelautomater har varit féremal for flera dndringar.
En bidragande orsak till det terkommande behovet av férfatt-
ningsindringar torde vara att man har férsokt dstadkomma en
heltickande lagstiftning. Automatspelsmarknaden ir uppenbarligen
mycket lukrativ och intresset av att kunna anordna automatspel
forefaller vara stort. Vid flera tillfillen har kringgdendeméjligheter
utnyttjats fér att anordna automatspel. Till detta kommer att det
illegala automatspelet ir timligen omfattande (se t.ex. avsnitt 3.4.5).

Utredningen har uppmirksammats pd att lagstiftningen om
spelautomater uppfattas som svir att tillimpa och att det alltjimt
finns brister i den. Det har bla. ifrigasatts att verksamheten
regleras dels i lotterilagen, dels i lagen (1982:636) om anordnande
av visst automatspel (automatspelslagen). Som utredningen funnit i
avsnitt 8.2.3 finns det emellertid inte fér nirvarande anledning att
dverviga att sammanfora regleringen i en enda lag.

Ett ytterligare problem ir att det ibland ir oklart om en viss
anordning skall anses som en sddan mekanisk eller elektronisk spel-
automat som omfattas av lotterilagen. Utredningen har funnit att
det inte i dag dr mojligt att nirmare definiera vad som skall anses
vara en sidan spelautomat. A ena sidan skulle det vara férdelaktigt
med en tydlig definition av spelautomater, utan att det i det
enskilda fallet méste goras en bedémning av anordningen. A andra
sidan stdr det helt klart f6r utredningen att en tydlig definition som
ticker vad som i dag bor betraktas som spelautomater med stor
sannolikhet kommer att snabbt bli fordldrad. Det ir inte méjligt att
forutse vilka slags automatliknande verksamheter som kommer att
utvecklas 1 framtiden. En detaljerad definition av spelautomater
riskerar att innebidra att verksamheter, som enligt lagstiftarens
intentioner bér omfattas av regleringen av spelautomater, kommer
att falla utanfér. For det fall den ordning som utredningen
foresprdkat 1 avsnitt 13.2 skulle genomféras, dvs. att lotterilagen
utformas som en ramlag vilken innehiller bestimmelser om
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delegation, torde férutsittningarna vara stdrre att precisera vad
som bér anses vara en spelautomat.

13.6.2 Gallande ratt

Utredningen har av Lotteriinspektionen uppmirksammats pa att
det tillstdndskrav som enligt 28 § lotterilagen giller f6r innehav av
spelautomater inte omfattar samtliga spelautomater enligt lagen.

Lotterilagen

Automatspel definieras 1 6 § forsta stycket lotterilagen som spel pd
mekaniska eller elektroniska spelautomater. Nigon allmin
definition av spelautomater finns inte i lotterilagen. Diremot
definieras 1 6 § andra stycket fyra slags spelautomater, nimligen
varuspelsautomater, penningautomater, virdeautomater och
skicklighetsautomater. Gemensamt f6r dessa dr att de betalar ut
vinst. Det finns inte 1 6vrigt 1 detta sammanhang anledning att
behandla de olika spelautomaterna.

Enligt 28§ forsta stycket lotterilagen fir penningautomater,
virdeautomater, varuspelsautomater och skicklighetsautomater
bara innehas efter tillstdnd. Lotteriinspektionen prévar enligt 47 §
sddana frigor om tillstdnd. Sirskilt tillstdnd behévs dock inte om
tillstdnd till automatspel meddelats pd sitt som nirmare angivits i
28 § andra stycket 1 och 1 vissa undantagssituationer som inte
behandlas hir. Enligt 54§ forsta stycket dr det straffbart att
olovligen inneha penningautomater, virdeautomater, varuspels-
automater och skicklighetsautomater.

Insatser som tagits emot vid brott mot lotterilagen samt utrust-
ning, handlingar och annan egendom som anvints vid eller varit
foremal for sidant brott — samt innehdllet i en spelautomat som
forverkas — skall enligt 58 § férsta stycket lotterilagen forklaras
forverkade om det inte ir uppenbart oskiligt. Bestimmelserna i
36 kap. 5 § brottsbalken om hos vem férverkande fir ske tillimpas.
Dirutéver giller enligt 58§ andra stycket lotterilagen att
forverkande kan ske hos den som yrkesmissigt tillhandahillit
egendomen. Aven virdeférverkande ir mojligt.
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Automatspelslagen

Enligt 1§ forsta stycket automatspelslagen tillimpas lagen pi
sddana spel pd mekaniska eller elektroniska spelautomater som
anordnas for allminheten eller som 1 annat fall anordnas 1 férvirvs-
syfte och som inte ger vinst eller endast ger vinst i form av frispel
pd automaten. Lagen skall enligt samma lagrum ocks3 tillimpas pd
uppstillning av automater av detta slag i lokaler eller pd platser till
vilka allminheten har tlltride. I andra stycket utvidgas
tillimpningsomrddet till att dven avse vissa lokaler dir tlltride
kriver medlemskap, inbjudan m.m. Enligt 3 § krivs tillstdnd for att
anordna automatspel eller stilla upp spelautomater i lokaler eller pd
platser som avses i1 §.

Enligt 9 § automatspelslagen ir det straffbart att uppsitligen eller
av oaktsamhet anordna automatspel eller stilla upp en spelautomat
1 strid mot 3§ Det idr vidare straffbart att bryta mot vissa
foreskrifter om &ldersgrinser m.m. Enligt 9 a § skall spelautomater
och annan egendom som anvints vid eller varit féremdl for brott
enligt 9 § forklaras férverkade om det inte dr uppenbart oskiligt.
Forverkande ir mojligt hos samma krets som enligt lotterilagen.

13.6.3 Overviaganden

Tillstindskravet 1 28 § lotterilagen avser endast penningautomater,
virdeautomater, varuautomater och skicklighetsautomater. Andra
spelautomater dn dessa kriver alltsd inte tillstdnd f6r att 3 innehas.
De automater som faller utanfér torde framféor allt vara sddana som
saknar utbetalningsanordning. Inte heller automatspelslagen inne-
haller ndgot férbud mot att inneha en spelautomat utan tillstind.
Enligt den lagen f&r dock férstroelseautomater inte stillas upp utan
tillstdnd pd platser eller i lokaler dit allminheten har tlltride. Ett
heltickande férbud mot att inneha sidana spelautomater som
omfattas av lotterilagen, och som kan anvindas fér spel med
penningvinster, skulle med stor sannolikhet bidra till att motverka
det illegala automatspelet. Sanktionssystemet skulle di omfatta
dven den situationen att en spelautomat av annat slag in dem som 1
dag anges 1 28 § forsta stycket lotterilagen har stillts upp i en lokal
dit allminheten inte har tilltride. I dag krivs det, for att kunna
ingripa mot en sidan automat, att det visas att spel om pengar
anordnats pd automaten dtminstone i férvirvssyfte.
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I prop. 2004/05:3 s. 14 f. behandlade regeringen emellertid
frdgan om det 1 lotterilagstiftningen borde inféras ett krav pd
tillstdnd  for att fi& inneha férstroelseautomater. Regeringen
bedémde att definitionen av spelautomater — vilken man inte
foreslog nigon dndring av — skulle triffa inte bara traditionella
forstroelseautomater utan dven att apparater som fanns i snart sagt
varje hem s3som hemdatorer skull omfattas av definitionen,
beroende pd hur dessa anvinds. Regeringen fann dirfoér att det
varken var mojligt eller 6nskvirt att inféra ett krav pd tillstdnd for
innehav som skulle triffa sddana apparater.

Samma argument kan anvindas mot att inféra ett generellt krav
pa tillstind for att inneha spelautomater enligt lotterilagen. De
automater som i dag omfattas av tillstindskravet dr samtliga
forsedda med nigon slags utbetalningsanordning. Dirmed ir det
forhdllandevis enkelt att konstatera om det rér sig om en
spelautomat som kan ge vinst. Om tillstdndskravet skulle utvidgas
till att gilla generellt f6r spelautomater enligt lotterilagen skulle
dven sddana automater omfattas dir vinsten inte betalas ut genom
automaten. Eftersom 1 princip samtliga spelautomater kan anvindas
for spel om pengar, t.ex. genom att innehavaren och spelaren
kommer 6verens om att vinst skall utgd nir ett visst antal poing
uppnitts 1 spelet, skulle tillstdndskravet siledes dven omfatta
forstroelseautomater enligt automatspelslagen. Vidare skulle olika
slags hemdatorer omfattas s snart det vore mojligt att spela om
pengar pi dessa. Aven om man skulle féreskriva ett undantag frin
tillstdndskravet, fér det fall tillstdind enligt automatspelslagen
meddelats, skulle lotterilagens tillstdindskrav komma att omfatta ett
stort antal anordningar i rent privata miljder.

Utredningen finner mot bakgrund av det anférda att en
utvidgning av tillstdndskravet 1 28 § lotterilagen till att avse alla
spelautomater — om en sddan utvidgning skulle genomféras — méiste
begrinsas till automater som ir sirskilt dgnade for spel med vinster.
De grinsdragningsproblem som en sidan reglering ir férenad med
har utredningen dock inte kunnat bedéma. Detta giller dven frigan
om ett krav pd tillstdind som férenas med sddana begrinsningar
verkligen skulle fylla ndgon funktion. Dessa frigor miste dvervigas
nirmare och utredningen limnar inte ndgot forslag pd forfattnings-
indringar.
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13.6.4 Samordning av polisidra insatser m.m.

Illegalt spel, innefattande spelautomater, anses inte vara sidan
brottslighet som ir prioriterad vid polismyndigheterna. Det ir
forenat med sirskilda svirigheter att utreda brottslighet av detta
slag. Enskilda polismyndigheter har varit framgingsrika nir det
giller att beivra illegalt automatspel, men detta har uppenbarligen
varit avhingigt av om respektive myndighet haft utrymme att
avsitta resurser for detta. Aven om sidana resurser skulle finnas
har utredningen uppfattat att det saknas en central informations-
spridning och utbildning i dessa frigor. Vid en strivan att kunna
motarbeta den spelrelaterade brottsligheten torde krivas en central
samordning av hur arbetet skall bedrivas och det bor dven finnas
forutsittningar for utbyte av information i dessa frigor. Enligt
utredningen finns det anledning fér Rikspolisstyrelsen att dverviga
en central styrning av ansvaret vid spelrelaterad brottslighet.

Det bér hir nimnas att inom Aklagarmyndighetens Utveck-
lingscentrum Malmé, som har ansvaret inom &klagarvisendet for
utbildningsitgirder rérande bl.a. brott mot lotterilagstiftningen,
utarbetas informationsmaterial i dessa frigor. Det torde dven for
3klagarnas verksamhet finnas ett behov av samordning pi detta
omrdde. En specialfunktion som 3klagare 1 friga om spel, eventuellt
med hela riket som arbetsfilt, bor 6vervigas.

13.7  Kvarstaende fragor
13.7.1 Pyramidspel

Regleringen kring pyramidspel (vilket omfattas av bestimmelserna
om kedjebrevsspel i lotterilagen) bor ses ver. Skillnaden mellan
sddant spel och marknadsféringsitgirder maiste klargoras (jfr
direktivens krav). Pyramidspel ir system som ir uppbyggda i olika
nivder och dir deltagarna kan f3 vinst beroende pd om de lyckas
virva nya deltagare pd en ligre nivd dn de sjilva. Ndgon omsittning
av varor eller tjinster sker diremot inte i den rena formen av
pyramidspel. S3dan verksamhet omfattas utan tvekan av lotteri-
lagens forbud mot kedjebrevsspel. Motsvarande hierarkiska
uppbyggnad férekommer emellertid dven vid forsiljningsdtgirder i
form av s.k. Multi-level Marketing. Den verksamheten skiljer sig
frin pyramidspelen genom att det vid Multi-level Marketing sker
omsittning av varor eller tjinster inom systemet. Multi-level
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Marketing kan anvindas fér fullt legal forsiljning, tex. vid
direktforsiljning av hushillsprodukter i nitverksform (s.k. ”home-
parties” och liknande verksamheter). Det férekommer emellertid
dven verksamheter dir, under féregivande av att verksamheten
utgdér Multi-level Marketing, de produkter som omsitts saknar
reellt virde eller endast betingar ett ringa virde. I vissa domstols-
avgoranden har sidan verksamhet bedomts utgora ett otilldtet
pyramidspel (se t.ex. Hovrittens &ver Skdne och Blekinge dom den
16 december 2005, mal B 608-03 dir hovritten fann att de erbjudna
produkterna hade ett s8 begrinsat virde och var av si underordnad
betydelse 1 transaktionen att momentet av spel var helt
dominerande och att produkterna funnits till i princip enbart i syfte
att forsoka kringgd lotterilagstiftningen). Med hinsyn till att
osikerhet ind3 rdder i friga om hur omfattande férsiljnings-
verksamhet som krivs for att verksamheten skall falla utanfor
lotterilagens tillimpningsomridde bor denna friga overvigas
nirmare. En reglering kan kanske limpligen 1 stillet avse att
definiera Multi-level Marketing 1 marknadsrittslig lagstiftning i
stillet for i lotterilagen. Utredningen finner anledning att peka pd
den skrivelse som generaldirektérerna fér Konsumentverket och
Lotteriinspektionen stillt till regeringen genom Justitiedeparte-
mentet 1 dmnet. Det finns dven anledning att peka pd att frigan
nyligen behandlats i ett lagférslag i Norge (Ot prp. 2004-05 nr 97).
I sammanhanget boér emellertid dven behandlas lotterilagens
reglering av otilldtna férfaranden 1 samband med pyramidspel.
Liksom vid andra otilldtna lotterier ir det olovligt och straffbart att
anordna kedjebrevsspel. Den som ir att anse som anordnare kan
siledes domas for brott mot lotterilagen eller dobbleri. Ett sirdrag
hos pyramidspel och andra kedjebrevsspel ir emellertid att
deltagarnas virvning av nya deltagare ir en férutsittning f6r spelets
utveckling. I en del domstolsavgéranden har den som deltagit 1 ett
pyramidspel och som haft en ledande stillning 1 verksamheten ind3
inte ansetts som anordnare av spelet (se t.ex. Svea hovritt, dom den
3 januari 2001, mdl B 37-00, samt Hovrittens 6ver Skine och
Blekinge, dom den 16 december 2005, mdl B 608-03). Deltagandet
har emellertid kunnat anses som ett frimjande av det otillitna
pyramidspelet, och ansvar f6r medhyjilp till brott mot lotterilagen
har ibland utdémts. Enligt utredningens forslag bor allt frimjande
av lotterier som saknar tillstdnd enligt lotterilagen vara straffbart
sdsom brott mot lotterilagen. Blotta deltagandet i otillitna
verksamheter foreslds emellertid inte bli olagligt. Det finns dirfér

377

Andra fragor



Andra fragor

SOU 2006:11

ett kvarstdende utrymme for osikerhet huruvida blotta deltagandet
1 pyramidspel — som ju i sig innefattar ett virvande av nya deltagare
— bér anses som ett frimjande. Dessa frigor bér évervigas nirmare.
Utredningen kan dir peka pd det ovan nimnda norska lagférslaget,
enligt vilket deltagande i pyramidspel foreslds bli kriminaliserat.

13.7.2 VYtterligare fragor om automatspel

e Svenska Spel har hemstillt att 27 § lotterilagen dndras pd sd sitt
att insatsernas storlek vid virdeautomatspel bestims i relation
till speltiden samtidigt som de nuvarande hdgsta insatserna och
vinsterna hojs. Svenska Spel har dirvid hinvisat till hur den
norska regleringen av spelautomater utformats, dir det ir
spelinnehillet, dvs. insats- och vinststrukturen och snabbheten
i spelen, som beaktats f6r att komma tll ritta med
spelberoendeproblemen. Vidare har Svenska Spel anfért att de
nuvarande begrinsningarna i 27 § lotterilagen vad giller virdet
pd insats och hogsta vinst hindrar bolaget frin att férnya och
utveckla spel pd virdeautomater, samt att begrisningarna ir av
den karaktiren att de kan bidra till ett frlingt spelande.

e Enligt 37 a § lotterilagen fir inte vinster 1 samband med spel pd
varuautomater lésas in mot annan vara eller mot kontanter.
Lotteriinspektionen har anfért att forbudet bor utvidgas till att
avse dven tjinster.

e Tillstdind att anordna spel pd virdeautomater limnas till
Svenska Spel. Den niringsidkare 1 vars rorelse automaterna
stills upp saknar taleritt exempelvis i friga om indragning av
tillstdnd. Till utredningen har framstillts onskemdl om att
denna ordning bor ses 6ver.

13.7.3 EMV-lotterier

Regelsystemet kring lotterier som férmedlas med hjilp av elektro-
magnetiska vigor bor ses 6ver. Det finns di anledning att ta
stillning till vilka verksamheter som bér omfattas av de sirskilda
reglerna om EMV-lotterier 1 lotterilagen. Dessa bestimmelser har
tillkommit sirskilt med hinsyn till verksamheter éver Internet eller
liknande interaktiva media, men omfattar dven t.ex. verksamheter 1
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radio och TV eller som férmedlas med telefax. Bla. Lotteri-
inspektionen har ifrdgasatt om den nuvarande regleringen bér ha
ett sd vidstrickt tillimpningsomride. Det har bl.a. nimnts att
ans6kningar om bingospel 1 nirradio miste provas enligt dessa
bestimmelser, vilket innebir kostnader och oligenheter fér
anordnaren som inte stdr i proportion till nyttan av en sddan
provning.

Vidare bor behandlas om sirskilda regler om t.ex. vinster bér
gilla for EMV-lotterier. Den nuvarande regleringen syftar till att
gora det mojligt for folkrorelserna att bedriva lotterier &ver
exempelvis Internet under i stort sett samma forutsittningar som
giller f6r de traditionella formerna av lotterier (prop. 2001/02:153
s.19). Diremot var avsikten inte att tillita folkrérelserna att
bedriva lotterier med exempelvis andra vinstregler in som giller
enligt 16 § lotterilagen. Eftersom utredningen inte kunnat ta
stillning till dessa frigor krivs en nirmare analys av dels vilka
verksamheter som skall omfattas av sirreglerna, dels under vilka
forutsittningar EMV-lotterier skall {8 bedrivas.

13.7.4 Ovwrigt

e Regleringen av bingospel, t.ex. om iven ett statligt bolag bor £3
anordna sddant spel samt om all tillstdndsgivning till bingospel
bor liggas pa linsstyrelserna.

e Yrtterligare verviganden kring sanktionssystemet, t.ex. om
varning eller foreliggande bér £ ges vid dvertridelser av lagens
bestimmelser dven om &tgirden inte foregdtts av rdd eller
rekommendationer (jfr Kammarrittens 1 Stockholm dom den
7 december 2005, mal 2158-05)

e Frigan om iven beslut om vite enligt lotterilagen bor gilla
omedelbart.

e Frigan huruvida bestimmelserna 1 14§ lotterilagen om
typgodkinnande bor tas bort och att tekniska anordningar i
stillet skall provas enligt 10§ lotterilagen samt féreskrifter
motsvarande 4 b § lotteriférordningen (1994:1451).

o Forutsittningarna att bedriva vadhillning inom den sektor dir
Svenska Spel eller ATG har monopol men dir ritten inte
utnyttjas, t.ex. hundkapplépningar.
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14 Konsekvensanalyser

Enligt 14 § kommittéférordningen (1998:1474) skall 1 ett betink-
ande, om forslagen pdverkar kostnaderna eller intikterna fér staten,
kommuner, landsting, féretag eller andra enskilda, redovisas en
berikning av dessa konsekvenser. Om férslagen innebir samhills-
ekonomiska konsekvenser i 6vrigt skall dessa redovisas. Forslagens
forvintade konsekvenser bér vidare jimféras med konsekvenserna
av att inga forindringar gérs (se Ds 2000:1).

Utredningens forsta alternativ, som redovisats 1 kapitel 9,
innebir 1 princip att den i dag gillande regleringen pi spel- och
lotteriomridet behills. Foér det fall den begrinsade hojning av
vinstandelstaket f6r vadhdllning, som utredningen funnit vara
mdijlig, genomférs kommer intikterna till staten att minska om
bruttoomsittningen inte férindras. Om 3tgirden leder till en ckad
bruttoomsittning kan minskningen emellertid uppvigas. Vilket
nirmare utfall som denna tgird kommer att medféra l3ter sig dock
inte beriknas utan detta dr ocksi avhingigt av den utlindska
konkurrens som inte kan styras med hjilp av den svenska lagstift-
ningen. Forutsatt dtgirden leder till att en 6kad andel av spelandet
sker under svensk kontroll ser utredningen samhillsekonomiska
vinster 1 detta. En 6kning av spelandet totalt sett, oavsett orsak,
torde leda till att antalet problemspelare och dven omfattningen av
spelproblemen 6kar och dirmed dven samhillets kostnaderna for
behandling och andra dtgirder. Dessa senare konsekvenser kan
emellertid inte beriknas.

Ovriga forslag bedoms inte f4 sidana ekonomiska konsekvenser
som enligt 14§ kommittéférordningen skall beriknas. Utred-
ningens férslag att vinster 1 utlindska lotterier eller vid vinstdrag-
ningar 1 utlindska premieobligationer skall vara undantagna frin
inkomstbeskattning om lotteriet anordnats eller premieobliga-
tionen utfirdats inom EES, innebir endast att den svenska
lagstiftningen bringas i1 6verensstimmelse med EG-rittens krav.
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Eftersom de nuvarande bestimmelserna om inkomstbeskattning
inte fir tillimpas f6r vinster inom EES leder forslaget alltsd inte till
ytterligare ekonomiska konsekvenser.

Ett fortsatt uppritthillande av den nuvarande regleringen torde
leda till att savil statens som féreningslivets intikter kommer att
minska, forutsatt att forstirkningar 1 férutsittningarna foér de
svenska lotterianordnarna inte foretas. Eftersom utredningen inte
inom ramen fér den nuvarande ordningen kunnat féresprika
sddana generella forstirkningar finns det alltsd en risk fér intikts-
minskningar f6r staten och féreningslivet.

Den alternativa modell som redovisas i kapitel 10 innehiller inga
omedelbart genomférbara forslag och konsekvenserna av ett
eventuellt inférande av den modellen kan dirfér inte bedémas.

Utredningen bedémer inte att forslagen utéver det sagda medfor
sddana konsekvenser som enligt kommittéférordningen eller
direktiven till utredningen skall redovisas.
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15  Forfattningskommentar

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

1§
Fjirde stycket ir nytt och har behandlats i avsnitt 8.2.3. Av bestim-
melsen foljer att lotterilagen skall tillimpas dven i friga om lotterier
som anordnas 1 Sverige och som ir tillgingliga f6r allminheten 1
annan stat, men dir svenska spelare utestings frin att delta.

10§
Paragrafens rickvidd har utvidgats till att omfatta samtliga lotterier
enligt lotterilagen. Det nirmare innehdllet i paragrafen har
behandlats 1 avsnitt 13.3.

Rubriken nirmast fére paragrafen har fitt lydelsen ”Allminna
férutsittningar for lotterier”.

5§
Forsta och andra styckena har dndrats. Andra stycket har dven
omarbetats redaktionellt.

Andringen i férsta stycket innebir att kravet att anordnaren skall
vara en svensk juridisk person tagits bort.

Andringen i andra stycket innebir att undantagsbestimmelserna
endast kan tillimpas i friga om juridiska personer som har till syfte
att frimja ett allminnyttigt indamal.

Andringarna har behandlats i avsnitt 9.3.2.2.

16§

Fjirde stycket dr nytt och har behandlats i avsnitt 9.6.6. Femte
stycket motsvarar det nuvarande fjirde stycket. Enligt det nya
fjarde stycket fir, vid bedémningen av om ett rikslotteri kan antas
ge anordnaren skilig avkastning, beaktas anordnarens samlade
lotteriverksamhet. Vid bedémningen skall siledes beaktas sdvil den
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avkastning som sékanden fir av lotterier for vilka tillstind har getts
tidigare som den avkastning som det nu aktuella lotteriet kan antas
komma att ge.

17§
Andringen i férsta stycket klargér att endast ideella féreningar som
har till huvudsakligt syfte att frimja ett allminnyttigt dndamadl
inom landet f&r anordna lotterier efter registrering och att nigon
provning av sékandens behov av lotteriinkomster inte skall goras
vid registreringen. Andringen har behandlats i avsnitt 13.4.2.

Tredje stycket dr nytt. Det har behandlats 1 avsnitt 13.3.2. Enligt
bestimmelsen fir registreringsmyndigheten meddela villkor for
verksamheten i samband med registreringen.

Fjirde stycket motsvarar det nuvarande tredje stycket.
Andringen i fjirde stycket ir foéranledd av dndringen i 16 §.

19§

Andringarna i forsta stycket klargér att nigon prévning av
sokandens behov av lotteriinkomster inte skall goéras vid
registrering och att insats inte erfordras vid ett tillstdndsfritt lotteri
enligt paragrafen. Andringarna har behandlats i avsnitt 13.5.2,

32§

Forsta stycket fjarde punkten har dndrats s3 att det skall vara den,
som soker tillstdnd till restaurangkasinospel, som skall visa att han
eller hon ir limplig att bedriva verksamheten. Andringen har
behandlats i avsnitt 9.3.2.4.

33§

I andra stycket har den personkrets som skall omfattas av
limplighetsprévningen nir sokanden ir en juridisk person
utvidgats till att avse samtliga som har ett bestimmande inflytande
over verksamheten. Andringen har behandlats i avsnitt 9.3.2.4.
Utvidgningen innebir att dven t.ex. en aktieigare i ett fimans-
foretag kan provas dven om denne varken ingdr i styrelsen eller ir
verkstillande direktor.

38§

Forbudet enligt forsta stycket forsta punkten har dndrats till att
avse frimjande av deltagande av ett lotteri som inte anordnats med
stod 1 lotterilagen. Andringen har behandlats 1 avsnitt 9.5.4.1.
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Forsta stycket andra punkten dr ny och har behandlats i avsnitt
9.5.4.4. Bestimmelsen innebir ett forbud mot att erbjuda
moijligheten att delta i ett lotteri som inte anordnats med stod i
lagen, dven om 4tgirden inte kan anses vara ett frimjande enligt
forsta punkten. Forbudet avser alla lotterier som anordnats utan
stod 1 lagen, vare sig lotteriet dr anordnat i Sverige eller utomlands.
Nigra sirskilda sanktioner vid évertridelser av forbudet foreskrivs
inte.

Forsta stycket tredje punkten motsvarar den nuvarande andra
punkten 1 samma stycke.

Andringen i andra stycket dr foranledd av indringen i forsta
stycket forsta punkten.

51§
Forsta stycket har omarbetats redaktionellt.

S5la§

Paragrafen ir ny. Den har behandlats i avsnitt 13.3.2. Enligt
paragrafen kan registreringsmyndigheten upphiva en registrering,
om den som anordnar lotterier efter registrering inte féljer fore-
skrifterna i lagen eller andra foreskrifter, villkor eller bestimmelser
som meddelats med stod av lagen. Overtridelser som kan
aktualisera ett upphivande av registrering kan vara t.ex. att lagens
vinstregler inte f6ljs eller att lotteriet bedrivs pd ett frin allmin
synpunkt olimpligt sitt.

Rubriken nirmast fére paragrafen ir ny.

54§

Ansvarsbestimmelsens utformning har indrats tll foljd av
indringen i 38 § forsta stycket 1. Andringen innebir att samtliga
olovliga frimjanden blir straffbelagda som brott mot lotterilagen
enligt 54 §. Ndgon utvidgning av det kriminaliserade omrddet ir
inte avsedd. Andringen har behandlats i avsnitt 9.5.4.1.
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15.2  Forslag till lag om dndring i lagen (1991:1483)
om skatt pa vinstsparande m.m.

)

I paragrafen har en hinvisning limnats till dven 21 c § lotterilagen.
Andringen innebir att dven lotterier som anordnas i samband med
sindning 1 radio eller TV omfattas av skattskyldighet enligt lagen.
Andringen har behandlats i avsnitt 12.5.

15.3  Forslag till lag om dndring i inkomstskattelagen
(1999:1229)

Andringarna har behandlats i avsnitt 12.3.2.

Skap. 3§

I paragrafen anges i vilka fall en vinst i ett utlindskt lotteri eller en
vinstdragning pd en utlindsk premieobligation skall vara skattefri.
For skattefrihet enligt paragrafen skall lotteriet vara anordnat
respektive premieobligationen vara utstilld i1 ett EES-land. Det
utlindska lotteriet miste ocksi ha erforderliga tillstdnd eller std
under offentlig kontroll i det land dir det anordnas.

42 kap. 25 §

I paragrafen anges i vilka fall en vinst i ett utlindskt lotteri eller i en
vinstdragning pd en utlindsk premieobligation inte skall tas upp
som inkomst av kapital.
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Kommittédirektiv

Oversyn av lotterilagen Dir.
2004:76

Beslut vid regeringssammantride den 19 maj 2004.

Sammanfattning av uppdraget

En sirskild utredare tillkallas med uppdrag att se over lag-
stiftningen inom spel- och lotteriomrddet. Utredaren skall mot
bakgrund av den av riksdagen och regeringen faststillda
spelpolitiken och med hinsyn tagen till den aktuella utvecklingen
limna de férslag som kan behévas for att anpassa regleringen inom
omrédet till den marknadsmissiga och tekniska utvecklingen samt
tll utvecklingen av EG-ritten. Utredaren skall iven beakta
utvecklingens och férslagens inverkan pa folkhilsan och de sociala
skyddshinsynen.

Bakgrund

Den nu gillande lotterilagen (1994:1000) tridde i1 kraft den 1
januari 1995 (prop. 1993/94:182, bet. 1993/94:KrU32, rskr.
1993/94:415). Lagen reglerar i stort sett alla former av lotterier och
befister den sedan linge gillande principen inom svensk
lotterireglering att lotterier endast fir anordnas efter tillstdnd och
att alla tillstdnd skall std under statlig kontroll. Lagen befister
ocksd principen att inkomsterna fran lotterier skall g3 till allminna
eller allminnyttiga indamdl. Endast i undantagsfall kan privata
vinstintressen accepteras. Regleringens huvudsyfte ir att uppnd en
sund och siker spelmarknad dir sociala skyddsintressen och
efterfrigan pd spel tillgodoses under kontrollerade former.

Bestimmelser om lotteriskatt finns i lagen (1991:1482) om
lotteriskatt.
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Senare drs utveckling pa spel- och lotteriomradet

Sedan 1995, d& den nu gillande lotterilagen tridde i kraft, har stora
forindringar skett pd spel- och lotteriomridet. Bland annat har
utvecklingen inom kommunikationstekniken inneburit méjligheter
for spelanordnare att frén i princip vilken plats som helst 1 virlden
konkurrera med aktdrer p nationella spelmarknader. Tekniken gor
det dirmed mojligt f6r spelbolag att bedriva sin verksamhet helt
enligt etableringslandets regler och samtidigt erbjuda spel inom
andra jurisdiktioner utan att omfattas av dessa linders restriktioner
och kontroll.

Vidare har det under senare tid uppstitt foreteelser som
angrinsar till spel och lotterier och som inte férutsigs vid
lotterilagens tillkomst. Som exempel pd de problem som uppstitt
kan nimnas grinsdragningen mellan markandsféringsdtgirder och
kedjebrevspel.

Aven pi det rittsliga planet sker en utveckling som ir av
betydelse for regleringen pd spel- och lotteriomridet. EG-
domstolen har vid sin tolkning av EG-férdraget uttalat sig om
forutsittningarna for nationella regler som begrinsar den fria
rorligheten av tjinster, senast i milen C-6/01 (Anomar), C-243/01
(Gambelli) - i vilket dven etableringsritten behandlades, och i mil
C-42/02 (Lindman). Av domstolens uttalanden framgdr att
nationella begrinsningar ir tillitna om de kan motiveras av
tvingande hinsyn av allminintresse samt ir proportionerliga och
icke-diskriminerande.

Regeringen har i propositionen Vissa frigor inom spelomridet
m.m. (prop. 2002/03:93) redogjort for sin syn pd den inhemska
utvecklingen och bl.a. aviserat ett antal dtgirder i syfte att motverka
negativa effekter av spel. I propositionen angav regeringen dven att
det inte bara idr staten som har ett ansvar f6r frigan om
spelberoende utan att det dven dr visentligt att aktdrerna inom
spel- och lotteriomradet fir ett utdkat ansvar f6r de negativa sociala
och hilsomissiga konsekvenser som kan bli effekten av ett
overdrivet spelande. T detta sammanhang boér man sirskilt se dver
reglerna for dlderskontroll vid spel, sirskilt vid spel pd automater.
Vidare bor frigan om marknadsféringens betydelse for
utvecklingen av spelverksamheten och problemspelandet studeras
nirmare. Granskningen bér dven omfatta de gemensamma etiska
riktlinjer f6r marknadsféringen som de svenska spelanordnarna
sjilva utarbetat.
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Den tekniska utvecklingen och den internationalisering som
skett pd spelomridet har under senare tid lett till en 6kad
konkurrens i Sverige och frigan har aktualiserats vilka &tgirder som
boér vidtas for att 6ka mojligheterna fér inhemska aktdrer att mota
denna utveckling. Regeringen anser att det finns skil att analysera
behovet av att vidta dtgirder i syfte att stirka sddana lotterier som
kan forutses paverkas av den 6kande konkurrensen. Som ett sitt att
mota den okande konkurrensen har det bla. rests krav pd att
lotterilagens &vre grins for vinstiterbetalning skall ses over.
Regeringen anser dirfor att det idr angeliget att utredaren
analyserar dessa frigor och idven belyser de risker ur
spelberoendesynpunkt som en &6kad vinstdterbetalning skulle
medfora.

Uppdraget

Utvecklingen pd omridet understryker ett fortsatt behov av en
ansvarsfull spelpolitik. En sirskild utredare skall med utgdngspunkt
i1 milen f6r den svenska spelpolitiken och mot bakgrund av den
nationella och internationella tekniska och marknadsmissiga
utvecklingen och utvecklingen inom EG- ritten, sirskilt mot
bakgrund av EG-domstolens rittspraxis pid omrddet, se over
lagstiftningen, inklusive skattereglerna, samt limna de férslag som
kan behoévas for att anpassa denna till utvecklingen pd omridet.
Utredaren skall dven beakta utvecklingens och forslagens inverkan
pd folkhilsan och de sociala skyddshinsyn som skall tas. I
uppdraget ingdr dven att bedéma hur marknadsféringen av spel
pdverkar efterfrigan pd olika spelformer och problemspelandets
utveckling och att vid behov limna férslag.

Ovrigt

Utredaren bor samrdda med berérda myndigheter inom omridet.
Utredaren skall inhimta information frin marknadens aktérer och
lopande bevaka och analysera utvecklingen pd marknaden.
Utredaren skall inhimta synpunkter frin representanter fér
foreningslivet, AB Svenska Spel, AB Trav och Galopp och andra
aktdrer inom omrédet.

Utredaren ir oférhindrad att, med anledning av sitt uppdrag, ta
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upp sidana frigor och ligga fram de forslag han eller hon anser
motiverade samt att behandla évriga frigor som kan komma att
aktualiseras under utredningens ging.

I de forslag och analyser som utredaren limnar skall spelets
samhillsekonomiska konsekvenser belysas. Utredaren bér idven
belysa forslagens effekter f6r féreningslivet.

Utredaren skall dven beakta de administrativa konsekvenserna
for niringslivet och skall utforma forslagen s3 att foretagens
administrativa kostnader hlls s l3ga som méjligt.

Redovisning av uppdraget

Utredaren skall redovisa sitt uppdrag till regeringen senast den
15 december 2005. Det stdr utredaren fritt att dessférinnan
redovisa delar av arbetet i ett eller flera delbetinkanden. Forslagen
rorande vinstiterbetalning skall redovisas med fértur.

(Finansdepartementet)
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Overvaganden och forslag ur
promemorian "Beskattning av vinst pa
utlandskt lotteri” (Fi2004/2095)

Promemorians forslag: Vinst i utlindskt lotteri som anordnas i
ett EES-land skall vara fritt frin inkomstskatt i Sverige om
anordnaren har erforderliga tillstind eller lotteriet stir under
offentlig kontroll. Aven vinst vid vinstdragning pi utlindska
premieobligationer skall vara skattefria om premieobligationen
stillts ut i ett land inom EES. De nya reglerna skall trida i kraft
den 1 januari 2005.

Den i 42 kap. 25§ IL reglerade beskattningen av en vinst i ett
utlindskt lotteri eller vid en vinstdragning pd utlindska premie-
obligationer ir inte férenlig med EG-ritten. En dndring av de
svenska bestimmelserna bor siledes ske. Att helt ta bort bestim-
melsen dr emellertid inte mojligt. Detta skulle 6ppna f6r oseriésa
spelanordnare runt om i virlden och pd sikt kunna konkurrera ut
den svenska spelmarknaden. En begrinsning bor dirfoér ske. Ett
limpligt sitt att begrinsa skattefriheten ir att, sisom Norge och
Island gjort, endast skattebefria vinst i ett utlindskt lotteri eller vid
vinstdragning pd utlindska premieobligationer dir anordnaren eller
utgivaren hor hemma inom EES. Den nuvarande lagstiftningen bor
sdledes fortfarande gilla for linder utanfér EES.

Vad som avses med ett utlindskt lotteri diskuterades inte nir
begreppet inférdes i1 kommunalskattelagen (1928:370) (prop.
1945:264, s. 39 ff.). Nigra storre tillimpningsproblem verkar inte
ha férekommit och det torde dirfér inte vara nédvindigt att
forsoka definiera vad som skall omfattas av “utlindskt lotteri”. En
rimlig utgdngspunkt ir emellertid att utlindska motsvarigheter till
vad som enligt 3 § lotterilagen (1994:1000) anses som lotteri i
Sverige dr “utlindskt lotteri”.

De indringar i gillande bestimmelser som foreslds 1 denna
promemoria tar sikte pd att for vinnaren likstilla inkomst-
beskattningen av en vinst frin Sverige med en vinst frén ett annat
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EES-land. Vissa villkor som giller for svenska lotterier bor dirfor
kunna stillas dven pd de lotterier som anordnas i ett annat EES-
land fér att vinsten skall kunna undantas frin beskattning. En
inledande friga ir siledes om skattefriheten skall omfatta alla
tilldtna lotterier inom EES-linderna eller om den skall begrinsas till
att endast omfatta lotterier och penningspel som uppfyller villkor
som motsvarar dem som giller f6r svenska lotterier. Norge och
Island har valt att endast skattebefria de lotterier och penningspel
som uppfyller samma villkor som giller i respektive land.

Som framgdr ovan ir spelmarknaden strikt reglerad i de flesta
EES-linderna. I de fall staten inte har spelmonopol har den ind&
kontrollen 6ver spelmarknaden och héga krav stills pd anordnarna.
Det krivs oftast tillstdnd f6r att anordna ett lotteri. Antalet
anordnare ir ocksd relativt begrinsat, antingen antalsmissigt eller
till vissa sektorer som exempelvis ideell sektor. Det finns emellertid
linder dir kontrollen ir begrinsad. Ett exempel pd detta ir
vadhillningsverksamheten 1 Storbritannien. Den dominerande
vadhillningsformen ir bookmaking. Flera bookmakers ir 1 dag
stora foretag som agerar pd den internationella marknaden med
spel over Internet. Den grinsdverskridande bookmakingverk-
samheten bedrivs av nigra f& stora seridsa aktorer. Vadhillning ir
inte ett lotteri enligt reglerna i Storbritannien utan betraktas som
en affirsmissig niringsverksamhet (se SOU 2000:50 s. 82). Fore-
tagen mdste dock vara licensierade. En lagindring synes dock vara
aktuell dir vadhillningsverksamheten skall bli mer kontrollerad.

I nu férevarande sammanhang har det inte varit méjligt att 3 en
heltickande bild av alla EES-lindernas spelbeskattning. Nir det
giller de nya EU-medlemslinderna ir bilden dn mer oklar. Ett sitt
att indd undvika att skattemissigt gynna lotterier 1 andra linder
som exempelvis dr helt kommersiella dr att sitta upp ytterligare
villkor f6r skattefriheten. Ett sidant rimligt villkor bér dirfér vara
att lotteriet eller penningspelet har erforderliga tillstind eller att
det ir kontrollerat av staten eller annan offentlig myndighet i det
land dir det anordnas. Med erforderliga tillstind bor avses att
lotteriet uppfyller samtliga krav som stills i den anordnande staten.
Nir det giller vinst frdn bookmakers 1 Storbritannien stir dessa
inte under offentlig kontroll i den bemirkelsen att de kontrolleras
av The Gaming Board for Great Britain. En bookmaker i
Storbritannien miste emellertid som framgdr ovan vara licensierad
for att bedriva verksamhet. Licensen utfirdas med stéd av Betting,
Gaming and Lotteries Act. Bolaget betalar skatt fér sina
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niringsinkomster. En licensierad bookmaker i Storbritannien
behéver inte ha ytterligare tillstdnd och anses dirfér uppfylla
kravet pa att ha erforderliga tillstdind. Enligt svensk lagstiftning
anses vadhéllning som lotteri. En vinnare skulle dirfér med storsta
sannolikhet uppfatta vinsten som en vinst frdn ett lotteri. Om en
vinst frin en bookmaker inte skulle vara skattefri i Sverige p g a att
den inte anses inneha erforderliga tillstdnd eller vara offentligt
kontrollerad skulle den beskattas som inkomst av kapital enligt
huvudregeln. Det ir emellertid tveksamt om en sddan beskattning
skulle vara férenlig med EG-ritten.

Om den diremot inte finns nigot krav pd erforderligt tillstdnd
eller offentlig kontroll skulle det kunna leda till att vinster frén
linder dir det inte finns nigon spelreglering skulle vara helt
skattefria. En sidan ordning ir inte tillfredsstillande. Ett krav pd
nigon form av offentlig insyn 1 spelverksamheten ir dirfér rimligt.
Frigan dr d3 vilka villkor som kan stillas for att vinsten skall kunna
bli skattefri utan att ett sidant villkor ir oférenligt med EG-ritten.
En grundtanke f6r spelpolitiken hos de flesta av de nuvarande och i
dtminstone ndgra av de blivande medlemslinderna ir att det skall
finnas en kontroll éver de lotterier och de spel som anordnas (se
OECD:s rapport Final report of the informal working group on
gambling taxation, DAFFE/CFA/WP9(2002)2). Med beaktande av
att de flesta linder har en offentlig kontroll 6ver spelmarknaden
bor det vara mojligt att inféra ett villkor att lotteriet eller spelet
skall ha erforderliga tillstind eller vara kontrollerat i anordnar-
landet. Ett sidant villkor bér inte medféra att en beskattning av en
sddan vinst i inkomstslaget kapital skulle vara oférenligt med EG-
ratten.

I Sverige beskattas anordnaren av ett svenskt lotteri med lotteri-
skatt. Emellertid dr den i sirklass storsta anordnaren av lotterier 1
Sverige, det statligt igda AB Svenska Spel och dess heligda
dotterbolag, undantagna frin lotteriskatt. Vinnaren betalar inte
nigon skatt i Sverige. Minga linder synes ha denna form av
beskattning dir anordnaren beskattas i stillet f6r vinnaren. Med
den osikerhet som rider om lotteribeskattningen inom det
framtida EES kan det emellertid finnas en mojlighet att vissa linder
inte har ngon beskattning av anordnaren och inte heller beskattar
mottagaren av vinsten. For att undvika att det inte blir nigon
beskattning i nigot land bor 6vervigas om ett villkor for
skattefrihet 1 Sverige skall vara att anordnaren eller mottagaren av
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vinsten beskattas 1 det land dir lotteriet anordnas. En beskattning
skulle annars ske 1 Sverige.

Frigan ir d& hur en sidan beskattning skulle vara utformad. I
dag finns en mojlighet att ta ut svensk lotteriskatt pd utlindskt
lotteri som avser vadhillning i samband med histtivlingar om vissa
forutsittningar 1 1§ andra stycket lagen (1991:1482) om lotteri-
skatt ir uppfyllda. Forutsittningarna foér denna beskattning ir
emellertid speciella och spelet sker helt genom Aktiebolag Trav och
Galopp (ATG). Att utstricka den formen av beskattning till spel
inom hela EES ir inte mojligt. Det alternativ som &terstdr ir att
vinnaren beskattas. Beskattningen borde i si fall ligga pd samma
nivd som den svenska lotteriskatten. Den svenska lotteriskatten tas
ut med 36 procent av den behdllning som 3terstdr sedan de
sammanlagda vinsterna som betalats ut till vinnarna i lotteriet
riknats av frdn de sammanlagda insatserna. Att omvandla denna
beskattning av anordnaren till en motsvarande skatt pd en enskild
spelares vinst synes inte vara helt okomplicerat. Dirtill kommer
AB Svenska Spels undantag frin lotteriskatt. Mot bakgrund av de
faktorer som hir redogjorts for forefaller det inte mojligt att
beskatta vinnaren i ett obeskattat utlindskt lotteri pd s& sitt att
situationen skattemissigt skulle bli densamma som om spelet skett
i Sverige. En sidan beskattning skulle om den vore méjlig inte
heller kunna beskattas som inkomst av kapital utan borde utformas
som en punktskatt. Med det ridande svenska systemet ir detta inte
mojligt. Ett villkor att lotteriet skall vara beskattat i anordnarlandet
kan dirfér knappast vara férenligt med EG-ritten.
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