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1 Inledning
1.1 Bakgrund

Spel om pengar &r ett rattsomrade dar spanningsforhallandet juridik — politik ar sérskilt
pataglig. Det ar dven ett omrade dar mycket pengar ar i omlopp. Spel om pengar omsatte
mer an 9 miljarder euro 2011 och férvantas oka till 13 miljarder euro 2015.1 Samtidigt
medfor det faktum att alltfler har tillgang till elektroniska kommunikationsmedel, sdsom
mobiltelefoner och barbara datorer, att det ar enkelt for spelaktorer att tillhandahalla sina
speltjanster online (onlinespel) utan nagon namnvard kontroll av tillsynsmyndigheterna
inom EU. Dértill finns det ingenting som hindrar europeiska medborgare att soka sig
utanfor EU for att spela om pengar pa hemsidor tillhdrande foretag som &r helt oreglerade.
Detta medfér nya tekniska, folkhalsopolitiska och lagstiftningsméssiga utmaningar for
regeringar runtom i EU att hantera pa spelomradet. Inom EU uppskattas 7 miljoner
medborgare delta i spel om pengar. Dessa manniskor kan vara i riskzonen att hamna i ett
spelmissbruk, att bli utsatta for identitetsstold eller annat bedrageri. Dartill kan daligt
reglerade spelbolag utnyttjas for olagliga &ndamal sdsom penningtvitt och uppgjorda
matcher.?

Spel om pengar utgor inte ett harmoniserat omrade inom EU, vilket medfor att det ar
upp till varje medlemsstat att bestamma hur spel regleras pa det egna territoriet och vad
for slags spel som ska omfattas. Detta har fatt till foljd att spel om pengar regleras valdigt
olika inom EU. Regleringen for spel kan variera fran att vara minst sagt liberal i vissa
medlemsstater till att det i andra medlemsstater rader spelmonopol eller totalférbud for
vissa slags spel. Medlemsstaterna behdver dock alltjamt ta hansyn till befintlig EU-
lagstiftning och med det de grundlaggande friheterna pa den inre marknaden.®

Mot bakgrund av att utvecklingen av onlinespel medfor nya typer av utmaningar och
konsekvenser kan det vara svart for enskilda medlemsstater att sékerstélla ett sakert utbud
av spel om pengar for sina medborgare. Detta har medfért att EU-kommissionen och
framfor allt EU-domstolen har blivit badde ombedda av olika medlemsstater och i flera fall
tvungna att ingripa pa spelomradet med rekommendationer och vagledande domar for hur

de grundliaggande friheterna p& den inre marknaden ska tolkas gallande spelverksamhet.*

11P/12/1135.
2 EU-kommissionen, Enhancing Cross-Country Cooperation to Tackle Challenges of Online Gambling.
31P/12/1135.
41P/12/1135.



Sverige ar som femte storsta spelmarknad inom EU ett exempel pd en medlemsstat
som valt att reglera sin spelmarknad genom ett monopolsystem.® | Sverige ar det endast
ideella foreningar och foretag med sarskilt undantagstillstdnd som far verka pa spel-
marknaden.® Monopolsystemet till trots florerar dock olagliga alternativ pa den svenska
spelmarknaden. Detta och det faktum att Sverige sedan 2007 uppmanats av EU-
kommissionen att &ndra sin lagstiftning pa spelomradet for att den strider mot de grund-
laggande friheterna,” har resulterat i att en sérskild utredare (Spellicensutredningen) har
fatt i uppdrag att lamna forslag till en ny spelreglering som ska vara klar senast den 31
mars 2017.8

1.2 Syfte

Syftet med denna uppsats ar att granska det svenska spelmonopolet i ljuset av EU-ratten
for att utrona om den svenska spelmodellen &r férenlig med EU-ratten. Uppsatsens fokus
ar att analysera de EU-rattsfall som enligt min mening bidragit till gallande rattspraxis pa
omradet. Detta med dndamalet att sammanstélla ett ramverk av principer och riktlinjer
som déarefter kan anvéndas for att besvara uppsatsen syfte, samt diskutera vilka inskrank-
ande atgarder som kan tillatas inom EU och var gransen gar innan dessa atgarder strider
mot EU-rétten. Inom ramen for detta kommer slutligen Sveriges nuvarande monopol-

system och Spellicensutredningens kommande forslag pa ny spelreglering att diskuteras.

1.3 Metod och material

| uppsatsen anvands framfor allt en EU-rattslig metod som till vissa delar avviker fran
den réttsdogmatiska metoden. Mot bakgrund av att EU-ratten &r uppbyggd av andra
rattskallor &n svensk rétt ar det lampligt att anvanda en annan metod an den som
traditionellt anvénds for svenska rattskallor. Den EU-rattsliga metod som anvénds i denna
uppsats ar den metod som foresprakas av Hettne & Eriksson och innebér att EU:s
primarratt, som bestar av de fordrag som enhalligt godkénts av EU:s medlemsstater med
tillhérande protokollbilagor, varderats hogst foljt av EU:s sekundéarrétt. Till sekundar-
ratten hor de bindande réttsakter, t.ex. direktiv och beslut, som utfardats av EU:s

institutioner med stod av fordragen i enlighet med art. 288 FEUF.® Genomgaende i upp-

5 Gronbok om onlinespel pa den inre marknaden, Bilaga, SEK (2011) 321 Slutlig s. 8.
® Se Lotterilag (1994:1000).

71P/13/1101.

8 Dir 2015:95 s. 1.

% Hettne & Eriksson s. 40 ff.



satsen anvands dven en rattsdogmatisk metod. Med forstaelse for att asikterna gar isar
vad galler innebdrden av rattsdogmatik gor jag inget forsok till att reda ut vad som é&r ratt
eller fel rorande innebdrden.’® En rattsdogmatisk metod innebar emellertid i denna
uppsats att lagtext, forarbeten, praxis och doktrin har anvénts och tillmatts olika rattskalle-
varde vid beskrivning av géllande rétt och for den i uppsatsen foretagna analysen.
Eftersom syftet med denna uppsats ar att granska det svenska spelmonopolet i ljuset
av EU-rétten for att utréna om den svenska spelmodellen &r forenlig med EU-rétten har
jag valt att fokusera dels pa svenska forarbeten och de svenska utredningar som foretagits
pa spelomradet, och dels de EU-rattsfall som bidragit till géllande rattspraxis pa spel-
omradet inom EU. Till foljd av att EU-domstolen ar den yttersta uttolkaren av EU-rétten
i enlighet med art. 19 FEU tillmats EU-domstolens avgdranden stor betydelse vid tolk-
ningen av de fordragsfriheter som &r aktuella i denna uppsats.t* Nagon sekundarratt fore-
kommer i princip inte i uppsatsen. Det ska dock uppmérksammas att det finns reglering
inom EU:s sekundarratt i form av direktiv som i olika grad paverkar medlemsstaterna och
spelbolagen.'? Nagra av de, enligt min mening, mer vésentliga ar: direktivet mot penning-
tvatt, '3 direktivet om oskaliga villkor i konsumentavtal,'* direktivet om otillborliga afférs-
metoder,® och direktivet om konsumentrattigheter. 16 Det bor emellertid dven poéngteras
att den rattspraxis som utvecklats av EU-domstolen ar av storre vikt och paverkar
medlemsstaterna i hogre grad an dessa direktiv, som endast i generell beméarkelse pa-
verkar medlemsstaterna och aktorerna pa spelmarknaden. Eventuella uttalanden, riktlinjer
och rekommendationer som EU-kommissionen producerat kommer att lamnas utan
hanseende. Dessa kan i och for sig vara intressanta att analysera, men bortses ifran i denna
uppsats med hansyn dels till att dessa dokument per definition saknar bindande verkan
for medlemsstaterna, och dels for att det foreligger ett begransat utrymme i denna uppsats
att analysera all dokumentation som varit uppe hos EU-kommissionen fér behandling.
De EU-rattsfall som behandlas i kapitel tva och som utgor uppsatsens EU-rattsliga

ramverk pa spelomradet, har valts ut genom en noga gallring av de tjugofem EU-réattsfall

10 Sandgren s. 648.

11 Hettne & Eriksson s. 49.

2 For hela listan av sekundar EU-lagstiftning se COM (2012) 596 Final s. 15 ff.

13 Europaparlamentets och radets direktiv (EU) 2015/849 om étgarder for att forhindra att det finansiella
systemet anvénds for penningtvatt eller finansiering av terrorism.

14 Rédets direktiv 93/13/EEG om oskiliga villkor i konsumentavtal.

15 Europaparlamentets och radets direktiv 2005/29/EG om otillbdrliga affarsmetoder som tillampas av
naringsidkare gentemot konsumenter pa den inre marknaden.

16 Europaparlamentets och radets direktiv 2011/83/EU om konsumentrattigheter.
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som avkunnats pa spelomradet. Dessa rattsfall spanner fran tidigt 90-tal till nutid.'’ Efter
gallringen aterstod framfor allt tretton rattsfall. Gallringen gick till pa sa satt att jag forst
gick igenom och stallde upp prejudikatet fran vart och ett av de tjugofem EU-réttsfallen.
De EU-rattsfall som endast repeterade eller hanvisade till den réttspraxis som fastslagits
i tidigare EU-rattsfall valdes darefter bort. De som valdes bort tillforde alltsa inget nytt
till EU-domstolens rattspraxis. Enligt min mening &r det fran de kvarvarande tretton EU-
rattsfall som gallande EU-réttspraxis pa spelomradet harstammar. Vidare bor noteras att
av de tjugofem EU-réttsfallen har fem rattsfall behandlats av stora avdelningen och bor
saledes tillmatas storre vikt. Dessa fem EU-réttsfall tillhor de tretton utvalda EU-rattsfall
som behandlas i kapitel tva.'® Samtliga EU-réttsfall har behandlats systematiskt och i
kronologisk ordning. Nagra av de tretton utvalda rattsfallen kommer att ges mer utrymme
med hansyn till att de innehaller mer intressanta stallningstaganden, men alla har grund-
ligt gatts igenom och behandlats i uppsatsen.

Det kan forefalla som en sjalvklarhet for lasaren, men denne bor d&nda uppmarksammas
pa att hela det EU-rattsliga ramverket som presenteras nedan i kapitel tva utgors av EU-
domstolens rattspraxis. EU-domstolens uttalanden i de olika domarna &r delvis beroende
av omstandigheterna i det enskilda fallet. Det ar naturligt att ramverket ges ett mer
strukturerat intryck an vad som varit fallet i de enskilda réttsfallen.

Slutligen kan ndmnas att i begransad omfattning anvands doktrin vid analys av vissa
av de EU-rattsfall som ar foremal for behandling i denna uppsats. Anledningen till att
doktrin ges ett begransat utrymme i uppsatsen &r att det enligt min mening varit mer
intressant utifrdn ett rattskallehierarkiskt perspektiv att utgad ifran EU-domstolens
rattspraxis, svenska forarbeten samt de svenska utredningar som foretagits pa

spelomradet vid besvarandet av syftet.

17 Samtliga EU-réttsfall i kronologisk ordning: Schindler (C-275/92), Laara m.fl. (C-124/97), Zenatti (C-
67/98), Anomar m.fl. (C-6/01), Gambelli m.fl. (C-243/01), Lindman (C-42/02), Placanica m.fl. (C-338/04,
C-359/04 och C-360/04), Liga Portuguesa och Bwin International (Santa Casa) (C-42/07), Sporting
Exchange m.fl. (Betfair) (C-203/08), Ladbrokes Betting & Gaming och Ladbrokes International
(Ladbrokes) (C-258/08), Sjoberg och Gerdin (C-447/08 och C-448/08), Winner Wetten (C-409/06), StoR
m.fl. (C-316/07, C-358/07-C-360/07, C-409/07 och C-410/07), Carmen Media Group (C-46/08),
Engelmann (C-64/08), Zeturf (C-212/08), Dickinger och Omer (C-347/09), Costa och Cifone (C-72/10 och
C-77/10), HIT och HIT LARIX (C-176/11), SIA Garkalns (C-470/11), Stanley International Ltd m.fl. (C-
186/11 och C-209/11), Biasci m.fl. (C-660/11 och C-8/12), Pfleger m.fl. (C-390/12), Dansk Automat
Brancheforening (T-601/11), och Stanley International Betting Ltd (C-463/13).

18 Se Placanica m.fl. (C-338/04, C-359/04 och C-360/04), Liga Portuguesa och Bwin International (Santa
Casa) (C-42/07), Winner Wetten (C-409/06), StoR m.fl. (C-316/07, C-358/07—C-360/07, C-409/07 och C-
410/07), och Carmen Media Group (C-46/08).
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1.4 Fortydliganden

Uttryck som spel om pengar, hasardspel och onlinespel kommer att anvéndas synonymt
i denna uppsats. Gemensamt for dessa uttryck ar att de avser spel om pengar som huvud-
sakligen avgors av slumpen. Anledningen till att det svenska lotteribegreppet inte anvénds
istallet for dessa uttryck &r att det inte finns en enhetlig definition av spel om pengar som
avgors av slumpen inom EU. Det vore darfor missvisande att referera till lotteribegreppet
nar det ar rattspraxis fran EU-domstolen och saledes andra medlemsstater inom EU som
analyseras.

Uttryck som EU:s fordragsfriheter och EU:s grundlaggande frineter kommer ocksa att
anvéandas synonymt. Detsamma géller uttryck som den svenska modellen, det svenska
systemet och den svenska spellagstiftningen. Nar uttrycket inskrankande atgarder
anvands i uppsatsen menas bl.a. reglering som en medlemsstat implementerat och som pa

olika satt begransar antalet aktorer pa den inhemska spelmarknaden.

1.5 Disposition

Uppsatsen inleds i kapitel tva med en kortare genomgang av hur spel regleras pa EU-niva.
I inledningen ges dven en viktig introduktion till de EU-réttsfall som varit foremal for
behandling i denna uppsats. Har namns t.ex. vad som galler for samtliga EU-rattsfall pa
spelomradet, vilka delar som inte inkluderats av rattsfallen och vilka delar av rattsfallen
som varit av sarskild betydelse. For att oka forstaelsen for lasaren har jag valt att direkt
tematisera de tretton utvalda EU-réttsfallen till ett ramverk av principer och riktlinjer
istallet for att systematiskt och kronologiskt ordning spalta upp réttsfallen och forst
darefter sammanstalla avsnittet till ett ramverk som galler for EU:s medlemsstater. |
kapitel tre kommer ramverket som arbetats fram under det foregaende kapitlet att disku-
teras i forhallande till gallande spelreglering i Sverige och Spellicensutredningens
kommande forslag pa ny spelreglering. Det var inte ett sjalvklart val att forst etablera
ramverket innan den svenska spelmodellen granskades, men enligt min mening har detta
bidragit till en battre stringens och tydlighet. Jag &r dven av uppfattningen att det blir
enklare for lasaren att granska den svenska spelmodellen om verktyget (ramverket) for
att genomfora granskningen aterges innan det som galler for studieobjektet Sverige

redovisas. Uppsatsen avrundas i kapitel fyra med avslutande kommentarer.
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2 EU-domstolens rattspraxis pa spelomradet
2.1 Inledning

| uppsatsens bakgrund namndes att det saknas en harmoniserad reglering pa EU-niva for
spel om pengar. Det ar saledes upp till respektive medlemsstat att reglera spel pa det egna
territoriet, vilket har lett till att det forekommer olika definitioner av spel inom EU och
att det ar svart for t.ex. spelbolag att éverblicka i vilka medlemsstater deras speltjanster
ar valkomna. Medlemsstater maste dock alltjamt beakta grundlaggande EU-rétt. | synner-
het ar det en dros av EU-domstols praxis fran tidigt 90-tal till nutid dar medlemsstaternas
nationella spelreglering strider mot friheten att etablera sig, och tillhandahalla tjanster
eller varor inom spelomradet som medlemsstaterna behdver ta i beaktande vid
utformningen av sin spelreglering. En klar majoritet av rattspraxisen fran EU-domstolen
har tillkommit genom att medlemsstaterna valt att inhamta ett forhandsavgérande fran
respektive domstol i nationella mal. Detta forfarande regleras i art. 267 FEUF.°

Mot bakgrund av att syftet med denna uppsats ar att granska det svenska
spelmonopolet i ljuset av EU-rdtten kommer endast utvalda delar av EU-domstolens
argumentation i de olika réattsfallen att lyftas fram och diskuteras. Det ska dven noteras
att en dvervagande majoritet av rattsfallen behandlar mer eller mindre samma rattsfragor
och ar darfor mycket repetitiva. Av detta skal ar det naturligt att vissa rattsfall valts bort
och att endast vissa delar i de utvalda rattsfallen behandlas eftersom det ar dessa som
tillfor nagot nytt eller annorlunda i forhallande till tidigare rattspraxis. Med detta sagt bor
ldsaren vara medveten om att EU-domstolen i samtliga rattsfall konstaterar att den
spelverksamhet som ar fraga om i det enskilda rattsfallet utgor en ekonomisk verksamhet
och saledes omfattas av fordragen, samt att de inskrankande atgarder som medlems-
staterna infort medfor ett hinder mot nagon av fordragsfriheterna. Dartill konstaterar EU-
domstolen i samtliga fall att den nationella lagstiftningen inte medfér nagon diskrim-
inering pa grund av nationalitet. Omstandigheterna i rattsfallen skiljer sig at nar det ar
olika medlemsstaters nationella spelreglering som ar féremal for behandling, men aven
omstandigheterna ar i manga fall snarlika. Det faktum att omstandigheterna kan skilja sig
at ar dock av begransad betydelse eftersom det viktiga ar att ett hinder foreligger, vilket

fortydligas i nasta stycken. Dartill har EU-domstolen redan i sitt andra mal pa spelomradet

19 EU-kommissionen, En 6vergripande europeisk ram for onlinespel, Bilaga, COM (2012) 596 Final s. 21.
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konstaterat att domstolens uttalanden galler for alla jamférbara spel om pengar och
oberoende av en medlemsstats skyddssystem.?°

Vad som framfor allt skiljer sig at i de olika rattsfallen ar huruvida det konstaterade
hindret kan rattfardigas och for att beddma detta anvéander sig EU-domstolen av det s.k.
Gebhard-testet, vilket bestar av fyra steg. Metoden som har sitt ursprung i malet Gebhard
innebar att EU-domstolen forst undersoker om den inforda restriktionen tillampas pa ett
icke-diskriminerande satt.?! Det vill sdga att restriktionen tillimpas lika for alla personer
inom landet saval i teorin som i praktiken. Darefter undersoker domstolen om inskrank-
ningen ar motiverad av hansyn till ett trangande allménintresse. Detta trdngande allman-
intresse, dven benamnt tvingande hansyn, far inte vara oférenligt med EU-rattens
grundlaggande intressen och mal. Det tredje steget ar att EU-domstolen gor en bedémning
av om atgarden ar lamplig for att sékerstélla forverkligandet av den malsattning som
efterstravas med den aktuella inskrankningen. Slutligen underséks om denna
inskrankning star i proportion till vad som ar nodvandigt for att uppna den efterstravade
malsattningen. Finns det en mindre inskrankande atgard ska denna valjas. EU-domstolen
Overlamnar oftast proportionalitetsbeddmningen till de nationella domstolarna. For-
klaringen till detta ar att EU-domstolen anser att den nationella domstolen ar battre
lampad att undersoka de faktiska och rattsliga omstandigheterna som féreligger i det
enskilda fallet, vilket en proportionalitetsbedémning kraver. Aven om detta sannolikt
underléattar nationella sarldsningar och mojliggor skilda spelregleringar i olika medlems-
stater ar det till viss del problematiskt da det leder till att samma inskrankning kan
beddémas annorlunda i olika medlemsstater.

Rattfardigandeprovningen gors nastan alltid i slutet av domskalen och det ar darfor i
synnerhet dessa delar av rattsfallen som lyfts fram da det ar dessa som ar intressanta for
att besvara uppsatsens syfte. Syftet med fdljande avsnitt &r att med hjalp av EU-
domstolens rattspraxis sammanstalla ett ramverk av principer och riktlinjer som
medlemsstater inom EU behdver beakta vid utformningen av sin nationella spelreglering

for att inte riskera att strida mot géllande EU-rattspraxis.

20| aara m.fl., C-124/97, p. 13-15 och p. 34-36.
21 Gebhard, C-55/94.
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2.2 Ett ramverk av principer och riktlinjer
2.2.1 Tvingande hansyn
EU-domstolen har i rattspraxis aterkommit till en del tvingande hansyn som den gang pa
gang godtagit som legitima skal till inforandet av inskrankande atgarder pa spelomradet.
Grunden for mycket av den senare rattspraxisen pa spelomradet lades i det forsta malet
Schindler som avkunnades den 24 mars 1994. Malet vid den nationella domstolen i
Storbritannien handlade om férsandelser som skickats av Gerhart Schindler och Jorg
Schindler till brittiska medborgare. Forsandelserna innehdéll reklam och bestéllnings-
blanketter avseende ett lotteri som lagligen anordnades i Forbundsrepubliken Tyskland.
Denna marknadsforing bedémdes strida mot spelregleringen i Storbritannien som inte
tillat lotteriverksamhet med personligt eller kommersiellt vinstsyfte.?? Knackfragan i
Schindler och i réttsfallen darefter var om det konstaterade hindret kunde rattfardigas.
EU-domstolen uttalade i Schindler att en begrénsning av de grundldggande friheterna
kan godtas med hansyn till de undantag som uttryckligen foreskrivits i fordraget,? eller
om det & motiverat av tvingande hansyn till allménintresset i enlighet med EU-
domstolens praxis.?* De tvingande hinsyn som godtagits i rattspraxis ar: skydd av kon-
sumenter och att dessa lockas till éverdrivna spelutgifter, forhindring av bedrdgeri och
brott samt férhindrande av att ordningen i samhallet stors.2> EU-domstolen har i Zenatti
understrukit att nar de nationella bestdmmelserna inte bara syftar till att férhindra brott
och bedrageri eller vara till skydd fér mottagarna av tjansterna, utan aven syftar till att
styra genererade intakter till valgorenhet eller allmannyttiga andamal sa ska det senare
syftet endast utgora en positiv sidoeffekt och inte vara det verkliga motivet bakom den
restriktiva politik som fors. Domstolen betonade detta redan i Schindler punkt 60 nar den
framhall att d&ven om det inte &r utan betydelse att lotterier och andra spel om pengar pa
ett avgorande satt kan bidra till finansieringen av ideella eller allméannyttiga verksam-
heter, kan ett sadant skal inte i sig utgora ett objektivt berattigande for inskrankningen av
de grundlaggande friheterna. Det ar den nationella domstolen som har i uppgift att
kontrollera hur den nationella lagstiftningen konkret tillimpas och om lagstiftningen
verkligen tjanar sadana syften som gor att den skall anses befogad och om inskrankning-

arna stér i proportion till dessa syften.?

22 Schindler, C-275/92, p. 2-5.

23 Se t.ex. FEUF artiklarna 36, 45.3, 51, 52, 62.

24 Schindler, C-275/92, p. 54.

25 Se bl.a. Schindler, C-275/92, p. 57, Laara m.fl., C-124/97, p. 31-33 och Zenatti, C-67/98, p. 2-5.
26 Zenatti, C-67/98, p. 36-37.
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2.2.2 Medlemsstaternas utrymme for skonsmassiga bedémningar
Redan i Schindler konstaterade EU-domstolen att pa grund av lotteriers mycket speciella
beskaffenhet &ar det rimligt att berattiga inskrankningar som stracker sig sa langt som
forbud mot lotterier pa en medlemsstats territorium. Domstolen menade att man for det
forsta inte kan bortse fran de moraliska, religiosa eller kulturella sardrag som finns i samt-
liga medlemsstater avseende lotterier och andra typer av spel om pengar. FOr det andra
medfor de betydande belopp som kan inkasseras och de vinster spelarna kan erhalla,
framfor allt vad géller spel om pengar som anordnas i stor skala, att det foreligger en hég
risk for brott och bedréageri inom spelomradet. Till foljd av detta maste medlemsstaterna
ges ett visst utrymme for skdnsmaéassiga beddmningar vad galler att faststalla vilken
reglering som bast tillfredsstaller skyddet av de tvingande hdnsyn som n&mndes i
foregdende avsnitt.?” Dartill uttalade EU-domstolen att s& lange de inskrankningar en
medlemsstat gor pa det egna territoriet inte ar diskriminerande, star det medlemsstaten
fritt att t.ex. bestaimma om och hur lotterier och annan spelverksamhet far anordnas,
insatsernas storlek och hur intédkterna som genereras ska anvandas. Om detta medfor att
det ar nodvandigt att lotteriverksamhet och annan spelverksamhet begrénsas eller helt
forbjuds &r det inom respektive medlemsstats skdnsmassiga beddmningsutrymme.?®

Fem ar efter Schindler avkunnades en ny dom pa spelomradet i Laara m.fl. Malet rorde
tillatligheten av att bedriva penningautomatverksamhet i Finland. | Finland radde
monopol pa spel da det var endast tillatet att bedriva spelverksamhet efter tillstand av
staten och da endast i syfte att skaffa medel for valgorenhet eller annat ideellt &ndamal
foreskrivet i lag.?° EU-domstolen borjade inledningsvis med att referera tillbaka till den
praxis som lades i Schindler punkterna 60 och 61, dar domstolen konstaterade att lotterier
och andra typer av spel ar av sadan speciell beskaffenhet att medlemsstaterna ska ges ett
betydande utrymme for skonsmassiga bedomningar. Domstolen betonade att de
uttalanden som gjordes i Schindler avseende lotteriverksamhet géller for alla jamfoérbara
typer av spel om pengar.*°

Domstolen uppmarksammade vidare att den finska lagstiftningen skiljer sig gentemot
lagstiftningen i Schindler pa sa satt att de nationella bestammelserna i foreliggande fall

inte medfor ett forbud mot att bedriva viss verksamhet. Den finska lagstiftningen férbjod

27 Schindler, C-275/92, p. 59-60.
28 Schindler, C-275/92, p. 61.

29 | aara m.fl.,, C-124/97, p. 3.

30 Laara m.fl.,, C-124/97, p. 13-15.
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inte anvandningen av penningautomater, utan forbeholl en offentligrattslig férening
ensamrétten att bedriva spelverksamhet med dessa. Domstolen betonade dock att denna
skillnad inte spelar nagon roll i enlighet med vad domstolen fastslog i Schindler punkt
61, eftersom det ligger inom de nationella myndigheternas skdnsmassiga bedémnings-
utrymme. De riktlinjer och principer som etableras av EU-domstolen pa spelomradet
galler saledes for alla medlemsstater oberoende av vilket skyddssystem en medlemsstat
valt. Till dess att spel om pengar ar harmoniserat pa EU-niva ar det enligt EU-domstolen
upp till varje medlemsstat att bestimma om det i forhallande till de efterstravade syftena
kravs att viss spelverksamhet helt eller delvis forbjuds eller begrdnsas med mer eller
mindre strikta kontrollatgarder. Det faktum att tvd medlemsstater har skilda skyddssystem
paverkar inte bedémningen av om de nationella bestammelser som antagits pa omradet i
respektive medlemsstat ar nodvéandiga och proportionerliga. De nationella bestam-
melserna ska endast beddmas med hansyn till de syften som den enskilda medlemsstaten
efterstravar och den skyddsniva som den avser att sakerstalla.3!

I Schindler anvédnde EU-domstolen uttrycket visst utrymme”, vilket i senare ratts-
praxis som bl.a. La&ara m.fl. och Placanica m.fl., har utvidgats till “betydande utrymme”
och ”stort utrymme”.>? P4 spelomradet finns det saledes ett stort utrymme fér medlems-
staterna att i enlighet med sin egen véardeskala faststélla vad som kravs for att sékerstélla
berérda tvingande hansyn. Denna frikostighet kan enligt min mening ifragasattas mot
bakgrund av att EU-domstolens instéllning avseende alkohol &r betydligt mer strikt och
det trots att alkoholens negativa paverkan kan anses vara mer skadlig for samhéllet an
spel om pengar. | Rosengren m.fl., som géllde det svenska alkoholmonopolet, framhdll
EU-domstolen att en nationell reglering eller praxis som kan ha eller har en restriktiv
inverkan pa importen endast ar forenlig med fordragen om den &ar nodvandig for att
effektivt kunna skydda manniskors halsa och liv. En nationell reglering eller praxis kan
inte rattfardigas om det finns andra implementeringsatgarder som ger ett lika effektivt
skydd och som ar mindre ingripande pa handeln inom EU.** EU-domstolen har forvisso
géllande spel om pengar faststallt att inskrdnkningar som motiveras av tvingande hénsyn
ska syfta till att verkligen begransa spelmdojligheterna och verksamheten pa detta omrade

p& ett sammanhingande och systematiskt satt.>* Detta begransar det ovannimnda

81 Laara m.fl., C-124/97, p. 34-36.

32 | aara m.fl., C-124/97, p. 13-15 och Placanica m.fl., C-338/04, C-359/04 och C-360/04, p. 46-49.
33 Rosengren m.fl., C-170/04 p. 43.

34 Gambelli m.fl., C-243/01, p. 67-69.
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utrymmet som medlemsstaterna har fatt for skonsméassiga bedémningar, men det mot-
svarar knappast den mer strikta installning EU-domstolen har avseende inskrankningar
rorande alkohol.

Huvudregeln &r att en helhetsbeddmning ska goras i det fall det finns mer &n ett syfte
med en medlemsstats restriktiva lagstiftning.®® Endast i Placanica m.fl. frangick dom-
stolen detta och bedémde syftena med den nationella lagstiftningen atskilt.3® Utover detta
ska en inskrankning alltid uppfylla det s.k. Gebhard-testet. Enligt testet, som dven
beskrevs i inledningen till detta kapitel, ska en inskrankning inte vara diskriminerande,
vara motiverad av tvingande hansyn, vara lamplig i forhallande till den malséttning som
efterstravas, samt vara nddvandig och proportionerlig. Slutligen har EU-domstolen uttalat
att en medlemsstat inte behover foreta en utredning som visar pa att de inskrankande
atgarder som en medlemsstat valt att infora ar proportionerliga i forhallande till malet
med atgarderna, innan de implementeras.3” Det ska emellertid ndmnas att EU-domstolen
i Winner Wetten konstaterat att EU-rattens foretrade kraver att en inskrankning pa spel-
omradet som strider mot EU:s grundlaggande frineter omedelbart atgardas. Inskrankande
nationell spellagstiftning far séledes inte ens tillampas under en 6vergangsperiod.3®

2.2.3 Principen om émsesidigt erkannande

Principen om 6msesidigt erk&nnande ar grundldaggande inom EU-réatten och utgor en
hérnstensprincip vad galler marknadsintegration.® Principen galler dock inte spel om
pengar, vilket kommer att bli tydligt i det féljande. Det framgar av foregaende avsnitt att
EU-domstolen redan i Schindler och Laara m.fl. ansett att s lange spel om pengar inte
ar harmoniserat pa EU-niva ar det upp till varje medlemsstat att bestimma om det i
forhallande till de efterstravade syftena kravs att viss spelverksamhet helt eller delvis for-
bjuds eller begrénsas med mer eller mindre strikta kontrollatgéarder.*® EU-domstolens
uttalanden 1 Schindler och Laara m.fl. utesluter inte nodvandigtvis att principen om
Omsesidigt erkannande aven géller spel om pengar, men domstolen har tydliggjort detta i
senare rattspraxis. EU-domstolen har vidare uttalat att det inte spelar nagon roll om en

spelaktor ar lagligen etablerad och foremal for krav och kontroller av de behdriga myndig-

% Se bl.a. Schindler, C-275/92 p. 58 och Ladra m.fl., C-124/97, p. 31-33.

3 Placanica m.fl., C-338/04, C-359/04 och C-360/04, p. 52, se dven Ladbrokes, C-258/08, p. 26.

37 StoR m.fl., C-316/07, C-358/07—C-360/07, C-409/07 och C-410/07, p. 70-72. Malet avgjordes i stora
avdelningen.

38 Winner Wetten, C-409/06, p. 69. Malet avgjordes i stora avdelningen.

39 50U 2008:124 s. 99.

40 Se bl.a. Schindler, C-275/92, p. 61 och Laara m.fl., C-124/97, p. 34-36.
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heterna i en medlemsstat. En annan medlemsstat har i vilket fall rétt att krdva att varje
aktér som onskar erbjuda hasardspel till konsumenter inom landets granser innehar ett
tillstand som har meddelats av medlemsstatens behoriga myndigheter. Detta mot bak-
grund av de svarigheter som myndigheterna i en annan medlemsstat kan ha att bedoma

spelaktorens yrkesméssiga fortjanster och redbarhet.*!

2.2.4 Restriktiva atgarder, expansiv spelpolitik och hyckleritestet
EU-domstolen har i sin rattspraxis stéllt upp ett generellt krav pa att medlemsstaterna ar
konsekventa i teori och i praktik, sdsom genom att valt skyddssystem representerar en
motsvarande skyddsniva. Det var forst i det italienska malet Gambelli m.fl. som EU-
domstolen utvecklade detta krav eller s.k. “hyckleritest”. Det intressanta i malet Gambelli
m.fl. var domstolens svar pa den andra tolkningsfragan. Den nationella domstolen i Italien
ville fa klarhet i betydelsen av en uppenbar brist pa 6verenstammelse mellan a ena sidan
nationella bestammelser som kraftigt begransar utlandska kapitalassociationers vadhall-
ningsverksamhet i medlemsstaten och a andra sidan en politik som innebar en kraftig
okning av spel och vadhalining i syfte att fa 6kade skatteintikter.*2

Det var manga regeringar som ville framfora sina synpunkter till EU-domstolen i
Gambelli m.fl. Som ett exempel framforde den svenska regeringen att den inte ansag att
det stred mot EU-rétten att infora begransningar av de grundldggande friheterna som
amnar tjana fiskala syften, sa lange begransningarna &r proportionerliga och galler utan
atskillnad. Sverige ansag att detta lag inom medlemsstaternas skonsméssiga bedémnings-
utrymme sésom det kommit till uttryck i domstolens réttspraxis.** EU-domstolen var av
en annan uppfattning och konstaterade inledningsvis att det framgar av fast rattspraxis att
minskning av skatteintakter inte ingar bland de undantag som uttryckligen foreskrivits i
fordraget och inte heller utgor det en sadan tvingande hansyn av allmanintresse som kan
aberopas for att berattiga en inskrankning av de grundlaggande friheterna. Domstolen
konstaterade att den fastslagit i Zenatti punkt 36, att en inskrankning under alla
omsténdigheter ska tjana syftet att verkligen minska spelmojligheterna och att
finansieringen av sociala aktiviteter, sasom vélgorenhet, endast far utgora en positiv sido-

effekt och inte vara det verkliga motivet bakom den restriktiva politik som fors.**

41 Se bl.a. Santa Casa, C-42/07, p. 68-69 och StoR m.fl., C-316/07, C-358/07—C-360/07, C-409/07 och C-
410/07, p. 109-113.

42 Gambelli m.fl., C-243/01, p. 22.

43 Gambelli m.fl., C-243/01, p. 40.

4 Gambelli m.fl., C-243/01, p. 61-66.
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Dérefter utvecklade EU-domstolen det s.k. hyckleritestet i punkterna 67 till 69. Dom-
stolen framholl att restriktioner pa spelomradet som forvisso kan vara berattigade pa
grund av tvingande hansyn av allménintresse maste vara agnade att sakerstélla forverk-
ligandet av dessa malsattningar pa sa satt att dessa inskrankningar verkligen bidrar till att
begransa spelverksamhet pa ett sammanhangande och systematiskt satt. | foreliggande
fall hade den nationella domstolen hanvisat till bl.a. forarbeten till de nationella bestam-
melserna och visat att den italienska staten bedrev en politik som innebar en kraftig 6k-
ning av spel och vadhallning i syfte att erhalla intakter till statskassan. Domstolen uttalade
till foljd av detta att i den man myndigheterna i en medlemsstat lockar och uppmuntrar
konsumenterna till att delta i lotterier, hasardspel eller vadhallning i syfte att starka stats-
kassan, kan myndigheterna i denna medlemsstat inte aberopa att hansyn till den allmanna
samhallsordningen beréttigar de gjorda inskrankningarna.*

Tre ar efter Gambelli m.fl. kom nésta domstolsavgorande rérande den italienska spel-
lagstiftningen. | Placanica m.fl. bekréaftar EU-domstolen att det krav pa konsekvens eller
det s.k. hyckleritest som utvecklades i Gambelli m.fl. &r generellt tillamplig vid bedom-
ningen av en medlemsstats nationella spellagstiftning och dess férenlighet med EU-
ratten.*® Det géller saledes dven for det fall att legala spelaktorer tillats fora en expansion-
istisk marknadsforingspolitik pa den inhemska spelmarknaden. EU-domstolen konstate-
rade i Placanica m.fl. att det kan vara helt i sin ordning att implementera en genomténkt
expansionspolitik i syfte att styra ver spelare fran forbjuden och dold spelverksamhet till
tillaten och reglerad sadan. For att na detta mal behdver de lagliga aktorerna utgora ett
trovardigt men anda attraktivt alternativ till forbjuden verksamhet. Anvéandningen av ny
distributionsteknik, en utbredning av spelsortimentet och reklam for verksamheten i viss
omfattning kan i sammanhanget vara helt forsvarligt.*” Den praxis som lades av EU-
domstolen i Placanica m.fl. har bekraftats och utvecklats av domstolen i senare rétts-
praxis.*®

| det omfattande malet StoR m.fl. uttalade EU-domstolen att i det fall det ar innehavaren
av ett statligt monopol som vill genomféra en expansionspolitik galler skédrpta regler. For
det forsta menade domstolen att vid eventuell marknadsforing av verksamhet och spel-

utbud ska denna vara mattfull och inte ga utéver vad som &r absolut nédvandigt for att

4 Gambelli m.fl., C-243/01, p. 67-69.

46 Placanica m.fl., C-338/04, C-359/04 och C-360/04, p. 53-54. Malet avgjordes i stora avdelningen.
47 Placanica m.fl., C-338/04, C-359/04 och C-360/04, p. 55.

8 Se bl.a. StoR m.fl., C-316/07, C-358/07—-C-360/07, C-409/07 och C-410/07, p. 101-103.
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styra konsumenterna till tillatna spel. For det andra far marknadsfdringen inte uppmuntra
konsumenternas naturliga bendgenhet att roas av spel genom att locka dem till ett aktivt
deltagande, sasom genom att trivialisera spelandet eller ge det en positiv framtoning
genom att hanvisa till att intakterna gar till allmannyttig verksamhet eller genom att for-
stirka spelens dragningskraft med tilltalande reklambudskap dar stora spelvinster ut-
lovas.*® Det bor dven uppmarksammas att EU-domstolen utvecklat sin standpunkt i StoR
m.fl. i det senare mélet Dickinger och Omer. | detta rattsfall poangterade domstolen att
det ska gdras en atskillnad pa strategier fran monopolinnehavaren vars enda syfte ar att
informera potentiella kunder om en produkts existens och att sékerstélla en regelbunden
tillgang till hasardspel och sddana strategier som bade lockar till ett aktivt deltagande i
séddana spel samt framjar detta deltagande.>°

Slutligen har EU-domstolen betonat i Ladbrokes Betting & Gaming och Ladbrokes
International (Ladbrokes) att det ankommer pa de nationella domstolarna att, mot bak-
grund av de faktiska omstandigheterna i det enskilda fallet, préva om den nationella lag-
stiftningen kan anses falla inom ramarna for en expansiv spelpolitik, vars syfte ar att
kanalisera spelbehovet till lagliga alternativ. Visar det sig att en medlemsstat for en starkt
expansiv spelpolitik som pa ett 6verdrivet séatt uppmuntrar och uppmanar konsumenterna
att delta i spel med det huvudsakliga syftet att starka statskassan eller att finansiera sociala
verksamheter kommer en sadan politik inte att uppfylla kravet pa att vara sammanhang-
ande och systematiskt.>! Med andra ord kommer inte medlemsstaten klara hyckleritestet.
EU-domstolen understryker dven i Ladbrokes att syftet att skydda konsumenterna mot
spelberoende i princip &r oférenligt med en expansiv spelpolitik och en sadan politik kan
darfor endast vara sammanhé&ngande om de olagliga verksamheterna har en avsevérd om-

fattning.>?

2.2.5 Monopolsystem eller licenssystem?

Det foljer av avsnitt 2.2.2 att det star medlemsstaterna fritt att vélja vilken niva skyddet
for konsumenter och for ordningen i samhallet ska ligga och darmed vilket skyddssystem
som ar att foredra med hansyn till den efterstravade skyddsnivan. Vilken variant en

medlemsstat an valjer ska den uppfylla krav pa nédvandighet och proportionalitet. | EU-

49 StoRR m.fl., C-316/07, C-358/07—C-360/07, C-409/07 och C-410/07, p. 101-103.
% Dickinger och Omer, C-347/09, p. 69.

51 Ladbrokes, C-258/08, p. 26-28 och 30.

52 | adbrokes, C-258/08, p. 26-28 och 30.
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domstolens rattspraxis gors det dock viss atskillnad mellan om en medlemsstat valt ett
skyddssystem dar spelverksamhet helt eller delvis forbjuds eller om den valt ett
skyddssystem dér spelverksamhet endast begrdnsas med mer eller mindre strikta kontroll-
atgarder. Som ett exempel namndes i féregaende avsnitt att det kan vara svarare for en
medlemsstat att uppfylla hyckleritestet om den valt ett monopolsystem.

Vidare har EU-domstolen i StoR m.fl. uttalat att om en sa ingripande atgard som ett
monopol viljs ska det atféljas av ett regelverk som sakerstaller att monopolinnehavaren
pa ett sammanhangande och systematiskt satt verkligen kan strava mot det salunda fast-
stallda malet genom ett utbud som &r kvantitativt begransat och kvalitativt utformat i for-
héallande till namnda mal och som strikt kontrolleras av behdriga myndigheter. Detta
eftersom ett monopolsystem endast kan vara motiverat om det infors for att sdkerstélla ett
sérskilt starkt konsumentskydd.>® EU-domstolen har dven konstaterat att en medlemsstat
kan sétta olika skyddsnivaer beroende pa vilket slags spel om pengar det ar frdga om och
saledes tillampa ett monopolsystem for vissa speltyper och ett mer 6ppet system for andra.
Detta eftersom det ar klarlagt att olika hasardspel kan skilja sig at pa vasentliga punkter,
bl.a. vad avser hur de konkret organiseras, hur stor omséattning de kannetecknas av vad
géller insatser och vinster, hur spelen presenteras, hur ofta ett spel kan spelas, och hur
spelarna reagerar pa spelen.> Avslutningsvis har EU-domstolen uttalat i Placanica m.fl.
att det foljer av domstolens rattspraxis att nér ett monopolsystem har inrattats i en
medlemsstat och detta system &r oférenligt med EU:s fordragsfriheter kan en aktor inte
paforas en straffrattslig pafoljd for att denne gjort sig skyldig till en Gvertradelse av detta

system.%®

2.2.6 Sarskilda regler gallande onlinespel

EU-domstolen har i sin senare rattspraxis uttalat att det rader sérskilda forhallanden
gallande onlinespel och att andra villkor darfor kan rattfardigas. Liga Portuguesa och
Bwin International (Santa Casa) ar ett sarskilt intressant rattsfall da det ar det forsta malet
hos EU-domstolen dar onlinespel behandlas och kommenteras sérskilt. EU-domstolen
uttalade i Santa Casa, vilket dven har betonats i senare avgdranden, att avsaknaden av
direktkontakt mellan konsumenten och operatéren gor att Internetbaserade hasardspel
medfor andra typer av och storre risker, i forhallande till traditionella distributionskanaler,

%3 StoR m.fl., C-316/07, C-358/07—-C-360/07, C-409/07 och C-410/07, p. 80-83.
%4 StoR m.fl., C-316/07, C-358/07—-C-360/07, C-409/07 och C-410/07, p. 94-95.
%5 Placanica m.fl., C-338/04, C-359/04 och C-360/04, p. 69.

21



i form av bedréagerier gentemot konsumenterna.®® Detta uttalande kan ifragaséttas efter-
som det inte finns ndgon empirisk data som visar att onlinespel innebar andra typer av
och storre risker jamfort med vad som ar fallet pa de traditionella marknaderna eller att
det foreligger en hogre risk for bedragerier gallande onlinespel.®’

| de tva senare rattsfallen Carmen Media Group och Zeturf byggde EU-domstolen
vidare pa den praxis om onlinespel den lagt i Santa Casa. Domstolen uttalade i Carmen
Media Group att onlinespel kan medféra andra och storre risker vad galler konsument-
skyddet sérskilt for unga och for personer med ett kraftigt spelbegér. Onlinespel kanne-
tecknas namligen av att det ar lattillgangligt, standigt pagaende och att det finns ett stort
utbud av tjanster pa den internationella marknaden, samt sker i en miljo dar spelaren ar
isolerad, anonym och fri fran social kontroll. Dessa faktorer tenderar att framja utveck-
lingen av spelberoende och dverdrivna utgifter for spel vilket 6kar de darmed férbundna
negativa sociala och moraliska konsekvenserna, vilket har betonats i fast rattspraxis.>®

| rattsfallet Zeturf byggde EU-domstolen vidare pa sina uttalanden som den gjort i
Carmen Media Group. Domstolen framholl att Internet endast utgdr en distributionskanal
och att huvudregeln ar att distributionskanalerna for en viss typ av spel om pengar ska
beaktas tillsammans. Enligt domstolen &r det ndmligen graden av utbytbarhet, ur kon-
sumenternas synvinkel, mellan olika distributionskanaler som ar mest vasentligt nar det
kommer till att beddma om en inskrankning av fordragsfrineterna uppfyller ett i ratts-
praxis legitimt mal. Framkommer det t.ex. att konsumenterna anser att ett vad pa hastar
som ingas via Internet ar likvardigt med ett vad pa hastar som ingas via traditionella
distributionskanaler, talar detta for att det ska goras en helhetsbedémning och inte en
separat bedémning for varje distributionskanal inom spelsektorn. Undantagsvis menar
dock domstolen att en separat beddmning behdver géras mot bakgrund av att anvand-
ningen av Internet kan fa till foljd att riskerna med hasardspel okar jamfort med de be-

fintliga riskerna med spel som salufors via traditionella distributionskanaler.>®

2.2.7 Riktlinjer vid koncessionsforfarandet
Vad géller sjalva koncessionsforfarandet har EU-domstolen konstaterat att en medlems-

stat inte kan krava att agarforhallandena ska kunna identifieras exakt, med hansyn till att

% Santa Casa, C-42/07, p. 70-71 och se dven bl.a. Carmen Media Group, C-46/08, p. 99-103. Bada mal
avgjordes i stora avdelningen.

S Yanchev s. 11.

%8 Carmen Media Group, C-46/08, p. 99-103.

%9 Zeturf, C-212/08, p. 75-76 och 81.
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det i praktiken utesluter borsnoterade bolag i andra medlemsstater att delta i koncessions-
forfarandet.%° P& samma satt kan en medlemsstat inte kriva att ett bolag ska ha sitt séte i
medlemsstaten for att fa delta i koncessionsforfarandet.5! Aven om bada tva kan under-
latta for myndigheterna att kontrollera aktdrernas verksamhet finns det enligt domstolen
andra medel for att kontrollera dessa aktorers bokfoéring och verksamhet som inte inkrak-
tar pa fordragsfriheterna i samma utstrackning. Som ett exempel gar det att samla in
information om aktorernas foretradare och majoritetsagare.® 1 sammanhanget bér dock
namnas att domstolen har fastslagit att det kan vara motiverat att en aktor alaggs skyldig-
heten att ha en viss associationsrattslig form med hansyn till spelsektorns sérskilda karak-
tar och de faror som &r forknippade med denna. De skyldigheter som stélls pa ett aktie-
bolag, t.ex. i fraga om dess interna organisation, bokforing, kontroller som de kan bli
foremal for och relationer med tredje man, skulle namligen kunna motivera en sadan
skyldighet.%® Det kan dven vara forenligt med EU-rétten att vid koncessionsforfarandet
uppstalla ett krav pa ett aktiekapital av en viss storlek eftersom detta sékerstaller att
aktoren i fraga har en viss finansiell kapacitet och férmaga att bemota de ansprak som
kan riktas mot spelaktoren fran de vinnande speldeltagarna.®

Vidare foreligger det en skyldighet for medlemsstaterna att iaktta principerna om lika-
behandling och foérbud mot diskriminering pa grund av nationalitet samt den darav fol-
jande skyldigheten att lamna insyn. Skyldigheten att ldmna insyn &r en forutsattning for
en medlemsstats ratt att tilldela en eller flera privata aktorer ensamratten att utdva en viss
ekonomisk verksamhet, oavsett hur denna eller dessa aktorer har valts ut. Skyldigheten
att 1amna insyn galler nar det aktuella tillstdndet kan vara av intresse for ett foretag i en
annan medlemsstat an den dar tillstandet beviljas. Skyldigheten att lamna insyn innebéar
inte nodvandigtvis en skyldighet for den tillstandsgivande myndigheten att gdra en
anbudsinfordran, men det innebar daremot en skyldighet i férhallande till varje potentiell
anbudsgivare att tillstandsprocessen kringgardas av sadan offentlighet att den ar 6ppen
for konkurrens och att det gar att kontrollera om tilldelningsforfarandena ar opartiska.%®
Domstolen har dven uttalat att rattssdkerhetsprincipen dessutom uppstéller som krav att

rattsregler ska vara klara och precisa samt att tillampningen av densamma ska vara

60 Placanica m.fl., C-338/04, C-359/04 och C-360/04, p. 62.

61 Engelmann, C-64/08, p. 36-37.

62 Placanica m.fl., C-338/04, C-359/04 och C-360/04, p. 62 och Engelmann, C-64/08, p. 36-37.
8 Engelmann, C-64/08, p. 30-31.

64 Dickinger och Omer, C-347/09, p. 77.

8 Betfair, C-203/08, p. 39-41.
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forutsebar, i synnerhet om réttsreglerna kan fa negativa konsekvenser for enskilda och
foretag.%® Detta for att tillrackligt begransa myndigheternas utrymme for skonsmassig
beddmning for att undvika godtycklighet. D&rutover ska den som berdrs av en inskrank-
ning som grundas pa ett sédant undantag ha ratt att fa &tgarden prévad av domstol.®’
Vidare har EU-domstolen konstaterat att det som huvudregel inte ar férenligt med EU-
ratten att forlanga existerande tillstand utan att 6ppna upp processen for andra aktorer och
darmed konkurrens. Enligt EU-domstolen i Sporting Exchange m.fl. (Betfair) &r det ndm-
ligen viktigt att skilja pa foljderna av att spelmarknaden, vars negativa foljder kan moti-
vera inskrankningar i aktérernas verksamhet, 6ppnas for konkurrens och féljderna av att
tillstandstilldelningen konkurrensutsatts. Den enda gang det skulle kunna anses berattigat
att bevilja och forlanga ett tillstand till forman for en enda aktor & om denna aktors
forvaltning star under direkt statlig kontroll eller under kontroll av en privat aktér 6ver

vars verksamhet staten har mojlighet att utdva striang kontroll.®8

2.2.8 Avslutande kommentarer
De principer och riktlinjer som harletts fran EU-domstolens rattspraxis och som
redogjorts for i detta kapitel &terkommer standigt i senare rattspraxis.®® Dessa principer
och riktlinjer kan darfor anses utgéra EU-domstolens ramverk pa spelomradet. Dartill gar
det att se att EU-domstolens uttalanden i det forsta rattsfallet Schindler har skarpts i ratts-
fallen darefter. De forsta tre rattsfallen: Schindler, Laara m.fl. och Zenatti &r fran en era
da marknaden for spel om pengar sag tamligen annorlunda ut an idag. Onlinespel som
idag blir allt vanligare fanns éverhuvudtaget inte. Genom EU-domstolens uttalanden i
Gambelli m.fl. och Placanica m.fl. verkar det som om domstolen forsokte att 6ppna upp
spelmarknaden genom att skarpa och tydliggora kraven pa det nationella planet. EU-
domstolen gjorde dock nagot av en helomvéndning nar den i Santa Casa och i foljande
EU-rattspraxis starkt de nationella myndigheternas utrymme for skonsméssiga bedom-
ningar pa spelomradet.

Aven om det i EU-domstolens avgdéranden rader speciella omstandigheter och det rér
specifik nationell lagstiftning har domstolen férsokt skapa mer generella principer och

riktlinjer som alla medlemsstater i EU behover respektera pa spelomradet. EU-domstolen

% Costa och Cifone, C-72/10 och C-77/10, p. 74.

67 Betfair, C-203/08, p. 47 och p. 50-51.

68 Betfair, C-203/08, p. 58-60.

8 Se bl.a. HIT och HIT LARIX, C-176/11, Pfleger m.fl., C-390/12 och Stanley International Betting Ltd,
C-463/13.
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overlater dock proportionalitetsbedémningar och liknande till de nationella domstolarna
for att de bedéms vara battre ldmpade att undersodka de faktiska och réttsliga omstandig-
heter som foreligger i det enskilda fallet. Som namnts i inledningen till detta kapitel ar
detta sannolikt nodvandigt for att mojliggora sarlésningar i de olika medlemsstaterna.
EU-domstolens tillvagagangssatt har dock kritiserats for att vara alldeles for fokuserat pa
det enskilda fallet och séaledes inte bidra med tillracklig tydlighet och konsekvens for att
undvika rattsosikerhet.”® Det & emellertid min mening att EU-domstolen gjort vad de
kunnat for att skapa klarhet pa ett omrade som inte & harmoniserat pa EU-niva. Dom-
stolen har utan tvekan gjort en hel del viktiga och tydliga uttalanden som alla aktérer bor

kunna ta fasta pa.

3 Den svenska modellen
3.1 Inledning

| detta kapitel kommer den svenska spelmodellen granskas i forhallande till det EU-
rattsliga ramverk som presenterats i foregaende kapitel. Forst kommer det svenska spel-
monopolet att beskrivas och darefter kommer det svenska systemet att rannsakas med
ramverket som mattstock. Inom ramen for detta kommer kapitlet avslutas med en redo-
gorelse for tidigare rattsutredningar som syftat till att resultera i en férandrad svensk spel-
lagstiftning. Dartill kommer jag mot bakgrund av tidigare utredningar och det EU-
rattsliga ramverket att aterge mina tankar kring det kommande forslaget pa ny spel-
reglering. Kapitlet syftar dels till att illustrera de brister som finns med det nuvarande
svenska spelsystemet i forhallande till gallande EU-réttslig praxis, och dels till att skapa
en kansla av bradska med att forbattra den svenska spelmodellen och vara till hjalp vid

en granskning av det kommande forslagets forenlighet med EU-rétten.

3.2 Svensk spellagstiftning och dess aktorer

| Sverige rader det ett statligt monopol pa spel om pengar. Spel om pengar regleras
framfor allt i lotterilagen (1994:1000), men dven i kasinolagen (1999:355). Medan
kasinolagen reglerar kasinoverksamhet i Sverige ar lotterilagen mer allomfattande och
tankt att tacka in alla andra spel om pengar som till viss del avgors av slumpen.

0 Yanchev s. 2.
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Lagstiftningen ar dock foraldrad och i behov av en modernisering. | véasentliga delar har
lotterilagen sitt ursprung fran 1939 ars lotteriforordning och &r inte anpassad for spel om
pengar som sker pa Internet.’t

For att fa lov att anordna ett lotteri enligt lotterilagen kravs tillstand, vilket enligt
huvudregeln endast kan lamnas till ideella foreningar som framjar ett allménnyttigt syfte
och undantagsvis till andra juridiska personer vars andamal ar att framja ett allmannyttigt
syfte utom landet.”? Det radder enligt 38 § lotterilagen ett allmint forbud
(framjandeforbudet) mot att framja ett inom landet anordnat lotteri som inte ar tillatet
eller ett utom landet anordnat lotteri. Det &r enligt samma bestammelse otillatet att utan
medgivande av anordnaren salja lotter, ta emot insatser eller férmedla vinster i ett tillatet
lotteri. Den svenska spelmarknaden bestar av fem aktorer: Svenska Spel, ATG, Folkspel,
Postkodlotteriet och Kombilotteriet.”

Pa samma satt som i manga andra medlemsstater inom EU finns det emellertid ett
undantag i den svenska lotterilagen som mojliggor att andra juridiska personer &n ideella
foreningar kan verka i Sverige och bedriva sin verksamhet pa affarsmassig basis. Detta
sarskilda tillstand regleras i 45 § lotterilagen och kan endast beviljas av regeringen.
Undantaget i 45 8§ mojliggor skraddarsydda Iosningar dar lotterilagens bestammelser inte
behover foljas. Bestammelsens nuvarande lydelse bor medge ett tilltaget utrymme for
skonsmassiga bedémningar med hansyn till att det inte framgar vad som krévs for att fa
beviljas ett sarskilt tillstand enligt bestammelsen. Svenska Spel inklusive Casino
Cosmopol och Vegas spelautomater, samt AB Trav och Galopp (ATG) ar de bolag som
meddelats ett sarskilt tillstdnd att verka pa den svenska spelmarknaden.”

Lotteriinspektionen &r den myndighet som har fatt i uppgift att utéva den centrala
tillsynen over lotterilagen och tillse att de foreskrifter som meddelats med stod av lagen
foljs.” Lotteriinspektionen har i sin roll som tillsynsmyndighet ratt att meddela de fore-
ldgganden och forbud som behovs for att lagen och de foreskrifter och villkor som har
meddelats med stod av lagen atfoljs. Ett sadant forelaggande eller forbud far forenas med
vite.”® I sammanhanget ska dven namnas att den som uppsétligen eller av grov oaktsamhet

olovligen anordnar ett lotteri eller olovligen innehar t.ex. en penningautomat kan démas

1 | otteriinspektionen, Spelmarknaden 2015 s. 8.
72 Se framfor allt 9, 10, 15 §8§ lotterilagen.

B RiR 2012:15s. 19.

"4 Hettne s. 37 f.

75 48 § lotterilagen.

6 52 § |otterilagen.
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till boter eller fangelse enligt 54 § forsta stycket lotterilagen. Den som olovligen i yrkes-
massig verksamhet eller annars i forvarvssyfte uppsatligen framjar deltagande i ett utom
landet anordnat lotteri, om framjandet sarskilt avser deltagande fran Sverige gor sig enligt
54 § andra stycket ocksa skyldig till brott. Bestammelsen i andra stycket har dock nyligen
forklarats ogiltig av Hogsta domstolen eftersom den strider mot EU-rattens diskrimine-
ringsforbud.’” Utdver detta finns det dven en straffbestaimmelse i 16 kap. 14 § brotts-
balken (1962:700) som straffbeldgger i princip alla garningar som dar att beddma som
olovliga lotterier. Lagtekniskt &r det tankt att bestdmmelsen i brottsbalken aktualiseras
nar det ror sig om mer allvarliga dvertradelser och att lotterilagens straffbestimmelse
géller i ovrigt.”

Avslutningsvis bor namnas att lotterilagen endast omfattar lotterier som anordnas i
Sverige, vilket medfor att ett utlandskt spelbolag kan verka pa den svenska marknaden
utan hinder av lotterilagen. Vidare ar det inte otillatet for svenska medborgare att delta i

utomlands anordnade lotterier.”®

3.3 Det svenska systemet och EU:s rattspraxis

3.3.1 Inledning

| detta avsnitt kommer den svenska spelmodellen att diskuteras utifran det EU-réattsliga
ramverk som presenterats i kapitel tva. Samtliga principer och riktlinjer kommer inte att
diskuteras, sdsom de regler som galler sarskilt for onlinespel, men merparten kommer att
bli foremal for diskussion. Anledningen till att vissa delar av ramverket uteblir i detta
avsnitt ar att det i nuvarande svensk spellagstiftning saknas inskrankande atgarder som
specifikt tar sikte pa onlinespel. EU-domstolens installning gallande onlinespel blir
daremot féremal for diskussion nedan i avsnitt 3.4. Forevarande avsnitt ar indelat i tre
delar. Den forsta delen handlar om huruvida den svenska spelmodellen grundar sig pa ett
eller flera legitima tvingande h&nsyn. I den andra delen diskuteras huruvida det svenska
systemet uppfyller kriterierna for att vara sammanhangande och systematiskt, det s.k.
hyckleritestet. | den tredje delen granskas koncessionsforfarandet i 45 § lotterilagen och
bl.a. om skyldigheten att lamna insyn tillgodoses. Samma rubriker som i foregaende
kapitel har anvants for att tydliggdra kopplingen mellan kapitlen och for att underléatta for

lasaren. Det kan dock ndmnas att avsnitt 3.3.3 hamtar stod fran principer och riktlinjer

"NJA 2012 s. 1073.
8 Prop. 1993/94:182 s. 86.
79 S0OU 2008:124 s. 396 f.

27



som férekommer under mer a@n ett avsnitt, namligen avsnitten 2.2.4-2.2.5. Avsnittet

avrundas med nagra avslutande kommentarer.

3.3.2 Tvingande hansyn

Det kan diskuteras om den svenska spellagstiftningen grundar sig pa tvingande hansyn
eller om det verkliga motivet med lagstiftningen ar ekonomiskt. Pa manga sétt liknar
namligen den svenska spelmodellen de nationella regleringar som finns i andra medlems-
stater inom EU och som varit féremal for kritik hos EU-domstolen. Aven det svenska
systemet har varit foremal for bedémning hos EU-domstolen i Sjéberg och Gerdin.&
Anledningen till att jag inte tagit med det fallet i avsnitt 2.2 ar att det enligt min mening
inte tillforde nagot nytt till EU:s rattspraxis. Enligt Sveriges regering och den hanskju-
tande domstolen (Svea hovratt) framgar det av forarbetena att syftet med det svenska
systemet ar att tillgodose en sund och saker spelmarknad déar sociala skyddsintressen och
efterfragan pa spel sakerstills under kontrollerade former. Overskott fran spel bor
samtidigt varnas och alltjamt vara forbehallet det allmanna eller allmannyttiga &ndamal.
Det svenska systemet ar saledes tankt att: motverka kriminalitet, forhindra sociala och
ekonomiska skadeverkningar, tillvarata konsumentskyddsintresset, samt se till att
inkomsterna gar till det allmanna eller till allmannyttiga &ndamal.®*

Som kontrast var Otto Sjoberg och Anders Gerdin av den standpunkten att
tillstandsgivningen i lotterilagen strider mot EU-rétten och att det svenska spelmonopolet
inte uppratthalls pa ett sadant sammanhangande och systematiskt satt som kravs enligt
EU-ratten.®? Det finns enligt min mening fog for Otto Sjoberg och Anders Gerdins
uttalande och jag anser dven att man kan ifragasatta om det syfte som presenterats av
regeringen och Svea hovrétt &r det verkliga motivet bakom det svenska spelmonopolet.
Tillskillnad fran Svea hovratt och regeringen i Sjéberg och Gerdin ar det min mening att
det inte gar att utlasa fran forarbetena till nuvarande lagstiftning att syftet med den
svenska regleringen ar att motverka kriminalitet, forhindra sociala och ekonomiska
skadeverkningar samt tillvarata konsumentskyddsintresset. Det som framgar av for-
arbetena ar att lotteriverksamhet aven i fortsattningen i allt vasentligt bor vara forbehallen
staten och folkrorelserna. Vidare framhalls att det ar angelaget att stiarka de ekonomiska

forutsattningarna for folkrorelserna och 6ppna mojligheterna for dem att i storre utstrack-

8 Sj6berg och Gerdin, C-447/08 och C-448/08.
81 Sj6berg och Gerdin, C-447/08 och C-448/08, p. 4-5.
8 NJA 2012 s. 1073.
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ning sjilva finansiera sin verksamhet.8 1 SOU 1992:130, som utgor en bilaga till
propositionen, framgar det att reglernas syfte framst ar att sakerstalla att lotterierna inte
anordnas for obehdriga andamal och att behallningen av lotterierna tillfaller det allmanna
eller allmannyttiga andamal i tillrackning omfattning. Dartill stadgas att konsument-
intresset ar principiellt underordnat de nyssnamnda dndamalen, men att vissa minimikrav
maste uppratthallas nar det géller hur spelen anordnas och var vinsterna fordelas.
Slutligen uppges att lagstiftningen ocksa skall forsoka motverka att lotterier och spel
orsakar for stora sociala skadeverkningar.3

Aven i en senare utredning namns att grundtanken med den svenska spellagstiftningen
ar att behallningen av lotterierna ska tillfalla staten och folkrérelserna.®> | sammanhanget
ar det &ven vért att notera att domen i Schindler avkunnades den 24 mars 1994 och att
propositionen till nuvarande lagstiftningen presenterades den 7 april 1994. Dartill blev
inte Sverige medlem i EU forran 1 januari 1995.% Mot bakgrund av detta &r det enligt
min mening sannolikt att det verkliga syftet med det svenska spelmonopolet &r eller i
vilket fall var ekonomiskt och om ett resultat av monopolet blev att bl.a. kriminalitet och
sociala och ekonomiska skadeverkningar minskade var det att betrakta som en bonus. N&r
EU-domstolen i malet Zenatti, som avkunnades den 21 oktober 1999, konstaterade att nar
nationella regleringar dven syftar till att styra genererade intékter till valgorenhet eller
allmannyttiga andamal ska detta syfte endast utgora en positiv sidoeffekt och inte vara
det verkliga motivet bakom den restriktiva politik som fors, sa stod det sannolikt klart for
den svenska lagstiftaren att det ekonomiska syftet i den svenska spelmodellen behdver
tonas ned. Svenska regeringens inldgg i malet Gambelli m.fl. ger ocksa stod for att Sverige
vid denna tidpunkt var av asikten att fiskala syften pa spelomradet kunde berittiga
inskrankningar av de grundlédggande friheterna. Det &r forst efter Zenatti som det uttrycks
| forarbeten att en av grundbultarna i den svenska spelmodellen & omsorgen om sociala
skyddsintressen och att denna modell alltid kdnnetecknats av en avvagning mellan sociala
skyddsintressen och konsumentintresset av ett bra spelutbud.®’ 1 en utredning fran 2008
framgar i princip uttryckligen det som regeringen i Sjoberg och Gerdin framholl,
nédmligen att den svenska spelregleringen syftar till att forhindra kriminalitet, motverka

sociala och ekonomiska skadeverkningar, tillvarata konsumentskydd, kanalisera spel till

8 Prop. 1993/94:182 s. 18 f. och 30 f.

8 A prop. s. 92.

8 50U 2000:50 s. 55.

8 53 blev Sverige med i EU, EU-upplysningen, 2016.
87 Prop. 2001/02:153 s. 27 1.

29



de legala aktdrerna och styra overskottet.®® Det 4r dock intressant att notera att det i
samma utredning uttalas att: “ett av syftena med den svenska regleringen ar att styra
dverskottet i spel till allmanna och allméannyttiga andamal. Da detta mal enligt EG-
domstolens praxis i sig inte kan rattfardiga en spelreglering utan endast far vara en s.k.

positiv assessorisk effekt av spelet bor inte syftet lagregleras.”®®

Aven om den svenska spelmodellen har eller hade ett huvudsakligt ekonomiskt syfte
ar det inte otankbart att EU-domstolen skulle lata det svenska systemet fa godkant pa
denna punkt eftersom den sa tidigt som i Schindler uttryckt att en helhetsbedémning ska
goras av syftena med en nationell reglering. Detta &ven om den hade haft béttre underlag
an i Sjoberg och Gerdin att lamna forhandsavgorande pa. Ett undantag skulle vara om det
gar att visa att den svenska staten samtidigt som den havdat tvingande hansyn till allman-
intresset uppmuntrat till 6kat spelande med ett bakomliggande ekonomiskt motiv. Det
kravs dock mer stod for att dra en sadan slutsats. Avslutningsvis kan namnas att EU-
domstolen i Sjoberg och Gerdin fann att den svenska spelregleringen i princip var férenlig
med EU-rétten, men att straffbestdmmelsen i 54 § andra stycket lotterilagen sannolikt &r
diskriminerande och darfor oférenlig med EU-rétten. Som namnts ovan i avsnitt 3.2 har
Hogsta domstolen efter EU-domstolens forhandsavgérande gjort samma bedémning och

ogiltigforklarat bestimmelsen.

3.3.3 Restriktiva atgarder, expansiv spelpolitik och hyckleritestet
Pa samma satt som det gar att diskutera om det verkliga motivet med den svenska spel-
modellen &r ekonomiskt gar det att ifragasatta om det svenska spelmonopolet och de
inskrdnkningar som den medfor verkligen begrénsar spelmdjligheterna och spelverksam-
heten pa ett sammanhangande och systematiskt satt. Till foljd av att EU-domstolen staller
sarskilt hoga krav pa monopolsystem att uppfylla detta kriterium ska monopol-
innehavarens utbud vara kvantitativt begransat och kvalitativt utformat, for att pa basta
satt uppna de mal som uppstéllts i den nationella regleringen. Anledningen till detta &r
som ndmnts i avsnitt 2.2.5 att ett monopolsystem endast kan vara motiverat om det infors
for att sékerstalla ett sarskilt starkt konsumentskydd.

En forsta synpunkt man kan ha pa det svenska systemet ar att det ar territoriellt
begransat och varken hindrar svenska medborgare fran att ta del av utlandska spelaktorers

erbjudanden eller utlandska spelaktorer fran att marknadsfora sig och erbjuda sina spel-

88 SOU 2008:124 s. 90 och 226 ff.
89 A bet. s. 286.
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tjanster 6ver Internet till svenska medborgare. Av Lotteriinspektionens arligen utgivna
skrift framgar det att aktorer utan svenskt tillstand har éver 20 % av den svenska spel-
marknaden.®® Denna siffra ar narmare 23 % enligt Svenska Spel. Dartill har de utlandska
aktorerna en marknadsandel pa Internet som vida éverstiger den som Svenska Spel och
ATG sjélva har. Ar 2015 uppgick de utlandska aktérernas marknadsandel pa Internet till
over 60 %. Aven det faktum att det forekommer reklam for en ny utlandsk spelaktor pa
TV eller i tidningar mer eller mindre varje dag talar sitt tydliga sprak. Svenska Spel upp-
skattar att de utlandska spelaktorernas marknadsféringskostnader pa den svenska mark-
naden uppgar till dver 2 000 miljoner kronor, vilket medfor att deras andel av marknads-
foringen i Sverige dr ungefir 63 %.%* Mot bakgrund av att tillgangligheten och expone-
ringen av utlandska aktorer utan tillstand i Sverige ar sa pass omfattande &r det enligt min
mening ytterst tveksamt om det svenska spelmonopolet lever upp till de krav som EU-
domstolen stéller. Det ar sannolikt svart och kanske till och med valdigt svart att effektivt
stanga ute utlandsk konkurrens fran den svenska spelmarknaden med tanke pa dagens
alltmer digitala och grénslosa spelmarknad. Den kanske enda utvdgen for de svenska
monopolinnehavarna blir att ga till motangrepp med en genomtéankt expansionspolitik.
Det star klart att EU-domstolen staller ett generellt krav pa att medlemsstaterna ar kon-
sekventa i teori och i praktik, sdsom genom att valt skyddssystem representerar en
motsvarande skyddsniva. Dartill har domstolen & ena sidan uttalat att det kan vara helt i
sin ordning att implementera en genomténkt expansionspolitik i syfte att styra dver
spelare frén forbjuden och dold spelverksamhet till tilldten och reglerad verksamhet. A
andra sidan anser EU-domstolen att syftet att skydda konsumenterna mot spelberoende ar
i princip ofdrenligt med en expansiv spelpolitik och att en sadan politik endast kan vara
sammanhangande om de olagliga verksamheterna har en avsevard omfattning. Dartill
stalls, pa samma satt som namnts ovan, skarpta krav nar marknadsforingsatgarderna sker
inom ett monopolsystem. Nar en monopolinnehavare vill marknadsféra sin verksamhet
och sitt spelutbud ska denna vara mattfull och inte ga utéver vad som &r absolut
nodvandigt for att styra konsumenterna till tillatna spel. Som ett exempel far
marknadsforingen inte uppmuntra konsumenternas naturliga bendgenhet att roas av spel
genom att locka dem till aktivt deltagande, sasom genom att trivialisera spelandet eller ge
det en positiv framtoning genom att hanvisa till att intakterna gar till allmannyttig verk-

% | otteriinspektionen, Spelmarknaden 2015 s. 12.
9 Svenska Spel, Arsredovisning 2015 s. 10 f.
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samhet eller genom att forstarka spelens dragningskraft med tilltalande reklambudskap
dar stora spelvinster utlovas.

Det sager sig sjalvt att monopolinnehavarna kampar i uppforsbacke i forhallande till
utlandska aktorer pa en spelmarknad som Sverige da det inte finns nagot som effektivt
hindrar att svenska medborgare deltar i utlandska substitut. Utlandska spelaktorer kan
dessutom erbjuda béttre villkor eftersom de inte behdver ta hansyn till de begréansande
EU-réttsliga och nationella krav som stélls pa en reglerad spelaktor i Sverige. Trots att
Svenska Spel och ATG gemensamt har en blygsam budget for marknadsforingsatgarder
i jamforelse med den gemensamma budgeten for de utlandska spelaktorerna ar det inte
omajligt att monopolinnehavarnas marknadsforing gransar till det otillatna. Marknads-
foringen ska vara mattfull och inte ga utéver vad som ar absolut nddvandigt for att styra
konsumenterna till tillatna spel. Ar 2008 spenderade Svenska Spel 318 miljoner kronor
p& marknadsféring medan ATG spenderade cirka 204 miljoner kronor.?? Ar 2015 lag
denna siffra pa 350 miljoner kronor, exklusive kostnader for direktreklam och den reklam
som sker pa Internet, for Svenska Spel och samma ar hade ATG marknadsforings-
kostnader vuxit till 878 miljoner kronor. Svenska Spel uppger att de halverat sina
kostnader for reklam sedan 2011, vilket kan tyda pa att det gar at ratt riktning eller att
reklamkostnader pa Internet och direktreklam okar. Siffran for ATG ar delvis missvisande
eftersom de slagit ihop kostnader for IT-system med kostnader for marknadsforing.®

Huruvida monopolinnehavarnas marknadsforing varit mattfull och inte gatt utdver vad
som varit nodvandigt for att locka 6ver konsumenterna till tilltna spel kan sékerligen
diskuteras i en uppsats for sig. Egen erfarenhet av direktreklam och den marknadsforing
som sker i tidningar och TV talar dock for att monopolinnehavarna vid ett flertal tillfallen
gatt 6ver gransen. Vinster understryks och forstoras med t.ex. rod text och det gar inte att
missa att en del av dverskottet gar till valgorenhet eller allmannyttiga andamal. Detta ar
mycket tydligt nar det kommer till Postkodlotteriets marknadsforing i Sverige, vilken
varit foremal for diskussion i Marknadsdomstolen. Det framgick av malet att Postkod-
lotteriet bl.a. skyltar med héga vinstsummor och att detta onekligen varit &gnat att locka
fler till att delta i deras lotteri.%*

Avslutningsvis ska i sammanhanget uppmarksammas att EU-domstolen uttalat att det
ska goras en atskillnad mellan strategier fran monopolinnehavaren vars enda syfte ar att

% Svenska Spel, Arsredovisning 2008 s. 40 och ATG, Arsredovisning 2008 s. 22.
% Svenska Spel, Arsredovisning 2015 s. 10 och ATG, Arsredovisning 2015 s. 5 och 14.
% MD 2009:15.
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informera potentiella kunder om en produkts existens och sékerstélla en regelbunden
tillgang till hasardspel och sadana strategier som bade lockar till ett aktivt deltagande i
sadana spel samt framjar detta deltagande. Dessvérre finns det ingen majlighet att ta reda
pa var denna grans mellan informativ och aggressiv marknadsforing gar med tanke pa att
det inte finns ndgra mer vagledande uttalanden fran EU-domstolen. Tillsvidare blir det

saledes upp till de nationella domstolarna att avgora var denna grans gar.

3.3.4 Riktlinjer vid koncessionsforfarandet
Avslutningsvis gar det att ifragasatta huruvida det sérskilda tillstand som kan beviljas av
regeringen enligt 45 § lotterilagen &r forenlig med EU-domstolens réttspraxis. Som tidi-
gare uppmarksammats i avsnitt 3.2 framgar det inte av bestammelsen vad som kravs for
att beviljas ett tillstand. Nagon végledning gar inte heller att hitta i forarbetena till nuva-
rande lagstiftning. Det enda som framgar av forarbetena ar att det ibland kan finnas ett
behov for regeringen att i speciella situationer Iamna ett s&dant tillstand.®® Enligt den EU-
rattspraxis som presenterats i tidigare kapitel finns det en skyldighet fér medlemsstaterna
att iaktta principerna om likabehandling och férbud mot diskriminering pa grund av
nationalitet samt den darav foljande skyldigheten att lamna insyn. Skyldigheten att lamna
insyn galler nar det aktuella tillstandet kan vara av intresse for ett foretag i en annan
medlemsstat &n den dar tillstandet beviljas. For att begransa myndigheternas utrymme for
skdnsmassig beddmning och forhindra att beddmningen blir godtycklig maste tillstands-
givningen grundas pa objektiva kriterier som inte ar diskriminerande och som ar kanda
pa forhand. Dartill staller rattssakerhetsprincipen som krav att rattsregler ska vara klara
och precisa samt att tillampningen av densamma ska vara forutsebar, i synnerhet om rétts-
reglerna kan fa negativa konsekvenser for enskilda och foretag. Detta kan knappast sagas
vara fallet for tillstdndsordningen enligt 45 § lotterilagen, med tanke pa att forutséttning-
arna for att beviljas ett tillstand inte framgar av lagen. Det &r saledes sannolikt att den
svenska spelmodellen strider mot skyldigheten att Iamna insyn och réttssakerhetsprinci-
pen. Det faktum att endast Svenska Spel (som staten dger) och ATG (som staten har ett
rattsligt bestammande inflytande i) har tilldelats ett tillstand enligt 45 § lotterilagen gor
enligt min mening ingen direkt skillnad.

Medhall for ovannamnda slutsats gar att fa fran EU-kommissionen som i ett pressmed-
delande den 16 oktober 2014 meddelat att den beslutat vécka talan mot Sverige i EU-

% Prop. 1993/94:182 s. 80.
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domstolen for fordragsbrott for bl.a. den bristande transparensen i tillstdndsgivningen
enligt 45 § lotterilagen.®® Alldeles nyligen har dven den svenska regeringen medgett att
45 8§ lotterilagen behover fortydligas i syfte att oka forstaelsen for och transparensen i
tillstandsgivningen enligt samma paragraf. | den nya regleringen kommer det att framga
att det endast ar spelféretag som dgs av staten eller till spelforetag 6ver vilka staten har
det rattsligt bestammande inflytandet som kan komma i fraga for tillstand. Med detta vill
regeringen klargora att féretag med privata vinstintressen inte kan meddelas tillstand med
stdd av 45 § lotterilagen och att det endast ar Svenska Spel och ATG som kommer att

uppfylla bestimmelsens krav.%’

3.3.5 Avslutande kommentarer

For att ssmmanfatta ovanstaende diskussion &r det min bedémning att det finns anledning
att ifragasatta den svenska spellagstiftningens forenlighet med EU-domstolens rattspraxis
pa flera punkter. Det &r aven sannolikt att om EU-domstolen suttit pa all fakta och hade
fatt i uppgift att inte bara préva om lotterilagens straffbestammelser hade en diskrimine-
rande utformning vid férhandsavgorandet Sjoberg och Gerdin hade domstolen utdémt det
svenska systemet pa fler punkter &n bara straffbestammelsen i 54 § lotterilagen. Stod for
en sadan slutsats gar aven att fa fran Riksrevisionens granskande rapport om staten pa
spelmarknaden. Riksrevisionens kom dar fram till att det finns skal att ifragasatta om den
svenska spelmodellen uppfyller kravet pa att vara sammanhangande och systematisk och
om monopolinnehavarnas marknadsforing kan uppfattas som méttfull.®® Jag ansluter mig
till deras bedémning. Dartill ansdg Riksrevisionen att tillstdndsgivningen enligt 45 §
lotterilagen inte &r transparent,®® samt att man med hansyn till att Sjoberg och Gerdin
gallde en valdigt specifik fraga (om lotterilagens straffoestimmelser hade en diskrimine-
rande utformning) bor vara forsiktig med att betrakta malet Sjoberg och Gerdin som att

EU-domstolen konstaterat att den svenska spelmodellen &r férenlig med EU-ratten. %

% |P/14/1150 s. 14.

% Prop. 2016/17:8 s. 16 ff.

% RiR 2012:15, Bilaga 6 s. 10 ff.
¥ RiR 2012:15 s. 46.

100 A8, s. 109 f.
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3.4 Svenska rattsutredningar och EU:s rattspraxis

3.4.1 Inledning

| detta avsnitt kommer Spellicensutredningens kommande forslag pa ny spelreglering att
diskuteras dels i forhallande till tidigare rattsutredningar pa spelomradet, och dels i ljuset
av det EU-rattsliga ramverk som presenterats ovan i avsnitt 2.2. Forst presenteras de
tidigare tva rattsutredningarna i avsnitt 3.4.2 och darefter diskuteras Spellicens-
utredningens kommande forslag pa ny spelreglering i avsnitt 3.4.3. Eftersom det an sa
lange endast finns ett kommittédirektiv ar det svart att uttala sig om hur Spellicens-
utredningens kommande forslag pa ny spelreglering kommer att se ut nar det presenteras
i mars nasta ar. Avsnittet syftar dock till att vara framatblickande pa sa sétt att det kan
anvandas for att granska det kommande forslagets forenlighet med EU-rétten. Samtidigt
ar avsnittet bakatblickande genom att tidigare rattsutredningar pa spelomradet redogors
for som stod for den framatblickande analys som gors av Spellicensutredningens
kommande forslag pa ny spelreglering. Avsnitt 3.4.3 kan dven anvandas av Spellicens-
utredningen som direkta rad pa var fokus bor ligga vid utformningen av sitt forslag pa en

ny svensk spelreglering.

3.4.2 Tidigare rattsutredningar
3.4.2.1 Lotteriutredningen — Spel i en foranderlig varld 10
Som tidigare ndmnts ovan i avsnitt 3.2 &r den nuvarande svenska spellagstiftningen
foraldrad och saledes inte anpassad for den elektroniska och granslosa spelmarknad som
rader idag. Dartill framgar det av avsnitt 3.3 att det ar tveksamt om den svenska spel-
modellen &r forenlig med EU-rétten i flera avseenden. Detta ar i huvudsak skalen till att
man nu vill, och i tva tidigare utredningar velat, forandra den svenska spellagstiftningen.
| den forsta av de tva tidigare utredningarna, Spel i en foranderlig varld, konstaterades att
den befintliga regleringen inte var andamalsenlig for att i det langre perspektivet
uppréatthalla en tillracklig kontroll 6ver spelandet samt garantera de sociala skydds-
hansynen och intakterna fran lotterier. Den nuvarande regleringen ansags inte heller vara
tillracklig for att mota den internationella konkurrensen, sarskilt 6ver Internet.

Vidare bedémde man att den svenska regleringens forenlighet med EU-ratten kunde
ifragasattas, saval i fraga om lagstiftningens syften som vid den praktiska tillampningen.

Lotteriutredningen menade bl.a. att tvingande allménhansyn inte tillrackligt kan beaktas

101 Det foljande grundar sig pa utredningens sammanfattning, SOU 2006:11 s. 15 ff.
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genom nationell lagstiftning, t.ex. genom att séka dampa konkurrenstrycket, begrénsa
spelmdjligheterna och minska spelandet, om en stor del av spelandet sker utanfor statens
kontroll. Dértill framholl utredningen att det saknades effektiva medel for att forhindra
det idag gransoverskridande spelet och det bedémdes darfor endast vara mojligt att be-
halla spelandet under svensk kontroll om det kanaliserades hit. Detta skulle kunna ske
genom att de svenska anordnarna tillats anordna spel och lotterier pa i princip samma
villkor som de utlandsbaserade konkurrenterna. Utredningen framholl dock att en sadan
tillampning av den svenska spellagstiftningen skulle kunna strida mot EU-domstolens
rattspraxis.

Avslutningsvis foreslog Lotteriutredningen att ett licenssystem skulle kunna inféras
som omfattade vissa typer av spel om pengar. Ett begransat antal licenser skulle kunna
utfardas, men alla som uppfyllde lagstiftningens krav kunde soka en licens. Tanken var
att endast de som fatt en licens tillats anordna spel om pengar i Sverige och att en licens
skulle kunna dras in om licenshavaren misskotte sig. Enligt utredningen var det positiva
med licenssystemet att det dels skulle innebéra att en storre del av den faktiska lotteri-
marknaden kunde hallas reglerad, dels att i varje fall en del av det kapital som tidigare
lamnat landet kunde behéllas har. Pa grund av tidsbrist kunde utredningen inte lamna ett

heltdckande forslag till ny reglering.

3.4.2.2 Spelutredningen — En framtida spelreglering 1%

| den senare utredningen fran 2008 konstaterades inledningsvis att den tekniska utveckl-
ingen har medfort att spel om pengar sker fran Sverige pa utlandska webbsidor med foljd
att lotteriregleringens skyddssyften inte kan uppratthallas. Spelutredningen faststallde att
en langsiktigt hallbar spelreglering kraver dels dverensstammelse med EU-rétten, dels att
regeringens spelpolitik kan genomforas. Det ansags viktigt att spelpolitiken har det 6ver-
gripande malet att motverka spelberoende och kriminalitet. Vidare uttrycktes att en ny
lotterilag bor kompletteras med de bestimmelser som avser att starka lagens skydds-
syften, t.ex. marknadsforingsregler, aldersgrans (18 ar), forfattningsreglering av de stat-
liga och statskontrollerade bolagen samt en ny tillstands- och tillsynsorganisation. Genom
att de statliga och statskontrollerade bolagens (Svenska Spel och ATG) verksamheter
regleras i lag kan tillstandsmajligheten i 45 § lotterilagen slopas. De mest problematiska

spelen foreslogs forbehallas Svenska Spel. Enligt utredningen var dessa spel kasinospel,

102 Det foljande grundar sig pa utredningens sammanfattning, SOU 2008:124 s. 19 ff.
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spel pa véardeautomater och interaktiva spel. De nya marknadsforingsbestammelserna
skulle bl.a. krava att all marknadsforing av lotterier ska vara mattfull, att marknadsforing
inte far rikta sig sarskilt till eller skildra barn eller ungdomar som inte har fyllt 25 ar, samt
att de problematiska spelen 6ver huvud taget inte far marknadsforas.

Utredningen foreslog tre alternativ for en framtida spelreglering. Alternativ 1 innebar
att dagens spelreglering skulle behallas, men att den skulle stramas upp. Alternativ 2 var
att Oppna upp Internetspel for nya aktorer. Alternativ 3 innebar att endast vissa spelformer
skulle 6ppnas upp for nya aktorer. Den spelform utredningen till slut ansag var lamplig
var vadhallning (oddsspel och tipsspel) med undantag for vadhallning i samband med
hasttavlingar, bade over Internet och hos spelombud. Nagon begransning av antalet
licenser foreslogs inte. Av dessa tre alternativ beddmde utredningen att alternativ 1 och 3
var mojliga att genomfora, men inte alternativ 2. Detta eftersom de enligt utredningen
mest problematiska spelen — spelautomater, kasinon och interaktiva spel pa Internet —
skulle vara forbehallna de mest kontrollerade formerna.

Utredningen uttryckte att en forutsattning for att kunna foresla en 6ppning av det nu-
varande systemet, enligt t.ex. alternativ 3, behdver framjandeforbudet i 38 § lotterilagen
skarpas. | annat fall bedomdes inte regeringens spelpolitik kunna uppnas. De skarpningar
som skulle bli aktuella var blockeringar av IP-adresser och doméannamn for speltjanster
som inte anordnas med stdd av lotterilagen samt blockering av betalningsférmedlingar av
insatser i sadana speltjanster. Det kan vara intressant att notera att utredningen fran 2006
i princip kom fram till att en blockering av betalningsformedlingstjanster var att betrakta
som en nodvandig och proportionerlig atgard och i 6vrigt forenlig med EU-ratten, men
att det var en hel del som talade emot att infora en atgard som blockerade IP-adresser och
doménnamn. Aven om en sddan atgard vore genomforbar skulle det inte vara sarskilt
svart for konsumenter att kringga dessa sparrar. Det bedomdes aven foreligga en risk for
att legitim trafik over Internet skulle komma att férhindras genom ett forbud av detta slag
och att det darfor kravdes mycket starka skal for att vidta en sadan atgard. I utredningen
fran 2008 hade eventuellt tekniken pa detta omrade forbattrats och trots att liknande syn-
punkter som i 2006 ars utredning diskuterades konstaterade Spelutredningen att en
blockering av IP-adresser och doméannamn var dndamalsenlig.’®® | sammanhanget bor

dock podngteras att ett jamforbart forslag for att forhindra fildelning avvisades mot bak-

103 A bet. s. 406 ff.
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grund av att det bedomdes oproportionerligt och att det kan fa allvarliga konsekvenser for
ett samhalle som vart, dar tillgangen till Internet &r en vélfardsfraga. %

Vidare bedomde Spelutredningen att ett tillstand endast bor lamnas om det kan antas
att verksamheten kommer att bedrivas sunt, sakert, och pa ett fran allmén synpunkt
lampligt satt enligt bestdimmelserna i lotterilagen och andra forfattningar som reglerar
verksamheten. Enligt utredningen bor sarskilda krav stéllas pa sokandens lamplighet att
bedriva verksamheten. Sokanden skulle behdva visa att han eller hon, med hansyn till
sina personliga och ekonomiska forhallanden och omstandigheter i dvrigt ar lamplig att
utbva verksamheten. For aktiebolag skulle prévningen omfatta verkstallande direktdren
och andra som har ett bestimmande inflytande dver verksamheten. Utdver detta skulle
krav stéllas pa att en spelanordnare kan identifiera, styra, rapportera och ha kontroll éver
de risker som spelverksamheten &r forknippad med. Spelanordnaren ska alltsa se till att
den har en tillfredstallande intern kontroll. Dartill ska spelanordnares verksamhet
bedrivas pa ett sddant satt att dess struktur, forbindelser med andra foretag och stéllning
kan Overblickas. Endast ett aktiebolag eller darmed jamforligt bolag med sdte inom EES-
omradet foreslogs kvalificera sig for ett tillstand.

3.4.3 Spellicensutredningens kommande forslag pa ny spelreglering

3.4.3.1 Inledning

Regeringen beslutade i slutet av september 2015 att utse en sarskild utredare, Hakan
Hallstedt, generaldirektor for Lotteriinspektionen, som ska ldmna ett forslag till en ny
spelreglering senast den 31 mars 2017 (Spellicensutredningen). I kommittédirektivet
framgar att denna spelreglering ska syfta till att skapa en spelmarknad som praglas av ett
hogt konsumentskydd, hdg sékerhet i spelen och tydliga forutséttningar for att fa verka
pa marknaden. Det finns inte mycket konkret i nulaget utan det man framfor allt kan ta
fasta pa ar att regleringen ska bygga pa ett licenssystem dar alla spelforetag ska kunna fa
licens om de uppfyller de krav som uppstélls i lag. De krav pa motprestation som stélls
ar att verksamheten blir beskattad i Sverige och att krav pa bl.a. lamplighet och spelansvar
uppfylls. Detta licenssystem innebar ocksa att alla som agerar pa den svenska spelmark-
naden ska gora det med behdrigt tillstand och att aktorer utan tillstand ska stangas ute.
Enligt Spellicensutredningen maste saledes en hog prioritet ges till kontroll och tillsyn av

marknaden. Dartill uppges att de negativa konsekvenserna av spelandet ska begrénsas

104 Prop. 2008/09:67 s. 195.
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och att ett hdgt konsumentskydd forutsatter en reglering som tar sociala hansyn, med krav
pa bl.a. mattfull marknadsforing. Vidare uppges dven att den nya spelregleringen kommer
att beakta den marknadsmassiga och tekniska utvecklingen, de folkhalsopolitiska mal
som finns, samt EU-ratten. Slutligen ndmns att forutsattningarna for finansiering av
statens verksamhet och allmannyttiga andamal ska bevaras i sa hog grad som mojligt.1%

| kommittédirektivet namns aven att man pa samma satt som i det foreslagna licens-
systemet i 2008 ars utredning dels behover dvervédga vilka spelformer som ska vara
tillatna pa den svenska spelmarknaden, och dels om nagra av dessa bor utelamnas vid ett
licenssystem och regleras pa annat satt. Det star dven klart att vid inférandet av ett
licenssystem kravs effektiva atgarder mot aktorer som verkar pa spelmarknaden utan
tillstand for att inte systemet ska urholkas. Enligt min och sannolikt EU-domstolens
mening dr detta forvisso minst lika viktigt i ett monopolsystem, om inte viktigare.
Spellicensutredningen namner det forslag som presenterades i 2008 ars utredning om att
blockera betalningsformedling for otillatna lotterier och blockera IP-adresser och
domannamn dar otillatna spel férekommer. En annan sak som framhalls som viktig &r att
de som spelar far tillgang till relevant produktinformation sa att de kan gora
valinformerade val av spel. Enligt Spellicensutredningen bor som ett exempel
sannolikheten att vinna tydligt framga nar en spelaktdr marknadsfor hur stor vinsterna ar.
Vidare bor marknadsforingen utformas pa ett sadant sétt att risken for att manniskor
hamnar i problematiskt spelande minimeras. Avslutningsvis framhalls att statens roll pa
spelmarknaden vid inférandet av ett licenssystem behdver omvarderas. Aven om Svenska
Spel representerar ett stort finansiellt véarde for staten ar det antagligen inte
andamalsenligt att staten &ger och styr ett spelbolag vid ett licenssystem som kanne-
tecknas av konkurrens mellan jambordiga aktérer. 1%

Mot bakgrund av att ingen av de tidigare tva utredningarna har lett till nagon ny spel-
lagstiftning ar forhoppningarna stora pa Spellicensutredningen. Lotteriinspektionen har
uttalat att det gréansoverskridande spelandet har inneburit att férutsattningarna for att
uppratthalla en nationell spelmarknad minskat vasentligt och att det finns manga svara
fragor att 16sa vid en omreglering av spellagstiftningen. Som ett exempel ar det viktigt att
verktygen for att ingripa mot verksamhet i strid med regleringen effektiviseras och skarps.
Spelaktorer som har tillstand ska inte drabbas av hardare sanktioner an spelaktorer som

forsoker kringga spellagstiftningen. Vidare kan effektiviteten av bade IP-blockering och

105 Dir 2015:95 s. 1.
106 Dir 2015:95 s. 7 ff.
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blockering av betalningstransaktioner i viss man ifragasattas, men detta maste vagas mot
tillstandshavarnas legitima forvantningar pa att deras tillstand inte ska utséttas for
otillborlig konkurrens. Slutligen menar Lotteriinspektionen att mycket talar for att
spelutbudet pa den reglerade marknaden i hég grad maste motsvara utbudet pa den

oreglerade marknaden for att en kanalisering ska bli effektiv.%’

3.4.3.2 Egna synpunkter

An sé lange gér det endast att géra kvalificerade gissningar kring hur det kommande for-
slaget pa en ny spelreglering kommer att se ut, men i mangt och mycket ar det troligt att
den kommer att likna det forslag som presenterades i 2008 ars utredning. Mot bakgrund
av det EU-rattsliga ramverk som presenterats ovan i avsnitt 2.2 ar det tydligt att medlems-
staterna har ett stort utrymme att faststélla vilken reglering som bast tillfredsstaller
skyddet av de tvingande hénsyn som godtagits i EU-rattspraxis. Det kanske viktigaste
som Sverige och andra medlemsstater behover ta fasta pa ar att inskrankningar pa spel-
omradet som motiveras av tvingande hansyn ska syfta till att verkligen begransa spel-
mojligheterna och verksamheten pa detta omrade pa ett sammanhangande och systema-
tiskt satt. Vidare ska en inskrankning alltid uppfylla Gebhard-testet och déarmed inte vara
diskriminerande, vara motiverad av tvingande hansyn, vara lamplig i forhallande till den
malséttning som efterstravas, samt vara nédvandig och proportionerlig. Dartill finns
ingen skyldighet att forst foreta en utredning som visar pa att de inskrankande atgarder
som implementeras ar proportionerliga i forhallande till de syften och den skyddsniva
som efterstravas. En inskrankande atgard som strider mot EU:s grundlaggande friheter
far emellertid inte ens tillampas under en OGvergangsperiod och behdver saledes
omedelbart atgardas. | det foljande kommer de tre alternativ som jag bedémer som ett
sannolikt resultat av Spellicensutredningen.

(1) 1 det fallet att Spellicensutredningen resulterar i att spelmonopolet avvecklas helt
och att ett licenssystem trader in i dess stélle, dar alla spelaktorer pa marknaden tavlar pa
samma villkor, ar det enligt min mening enklare att uppna de EU-réttsliga kraven. Detta
eftersom det da mer eller mindre rader fri konkurrens pa den svenska spelmarknaden
utifran de villkor som uppstéllts i svensk spellagstiftning. Sa lange Sverige skoter sig i
forhallande till hyckleritestet och de villkor for att agera pa den svenska spelmarknaden

inte ar diskriminerande, lampliga i forhallande till den som malsattning som efterstravas,

107 Lotteriinspektionen, Spelmarknaden 2015 s. 8 f.
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och nodvandiga och proportionerliga bor det inte finnas nagot att anméarka pa fran EU-
rattsligt hall.

Dartill maste det finnas regler som begransar marknadsforingsatgarder fran de legala
spelaktorerna. Detta eftersom EU-domstolen uttalat att syftet att skydda konsumenterna
mot spelberoende &r i princip oférenligt med en expansiv spelpolitik, och en sadan politik
kan darfor endast vara sammanhangande om de olagliga verksamheterna har en avsevérd
omfattning. Det kan i sammanhanget noteras att de olagliga spelaktérerna férhoppnings-
vis kommer att bli mycket féarre vid inforandet av ett licenssystem kombinerat med ett
effektivt system for blockering av bl.a. IP-adresser och domannamn. De nya marknads-
forutsattningarna, dar olaglig verksamhet endast forekommer i begrdnsad omfattning, kan
dock innebdra att det inte langre bedéms som sammanhangande om de legala spelakto-
rerna genomfor en expansionistisk marknadsforingspolitik.

Det ar vart att observera att det enligt min bedémning inte foreligger nagra EU-rattsliga
hinder for att infora ett system for blockering av IP-adresser, domannamn och betalnings-
formedlingstjanster. Detta mot bakgrund av det som framhallits i avsnitt 2.2.6 om EU-
domstolens sarskilt harda installning mot onlinespel. Avslutningsvis ar det viktigt att
tillstandsforfarandet gar riktigt till, dvs. att principerna om likabehandling och forbud mot
diskriminering pa grund av nationalitet samt den darav foljande skyldigheten att lamna
insyn iakttas.

(2) I hdndelse av att Spellicensutredningen resulterar i att spelmonopolet endast delvis
avvecklas (hybridsystem), vilket bl.a. foreslogs i 2008 ars utredning, géller fortfarande
vad som anforts direkt ovan, men det ar dock svarare att uppfylla Gebhard- och
hyckleritestet. Detta eftersom monopolinnehavarna, sdsom namnts tidigare, lyder under
striktare krav vad galler bl.a. marknadsforing som ska vara mattfull och inte ga utéver
vad som &r absolut nddvandigt for att styra konsumenterna till tillatna spel. Det ska dock
poangteras att det ar helt i sin ordning enligt EU-domstolens rattspraxis att forbehalla
vissa spel om pengar vid ett eventuellt licenssystem. Domstolen har konstaterat att en
medlemsstat kan sétta olika skyddsnivaer beroende pa vilket slags spel om pengar det ar
fraga om och saledes tillampa ett monopolsystem for vissa speltyper och ett mer 6ppet
system for andra. Detta eftersom det ar klarlagt att olika hasardspel kan skilja sig at pa
vasentliga punkter. Den stora skillnaden mellan ett renodlat licenssystem och ett hybrid-
system ar dock den balansgang som monopolinnehavarna och eventuellt staten behéver

foreta for att inte strida mot fast EU-rattspraxis.
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(3) 1 det fallet att Spellicensutredningens forslag till ny spelreglering inte resulterar i
nagon forandring ar det mot bakgrund av avsnitt 3.3 tydligt att den svenska spelmodellen
behover forstarkas. De tre saker som enligt min mening &r av storst vikt &r att det for det
forsta tydliggors i lagstiftningen vilka tvingande hansyn som den svenska spellag-
stiftningen grundar sig pa och inte som i 2008 ars utredning forsoka délja att ett av huvud-
syftena med den svenska spelmodellen &r att finansiera det allmanna och allmannyttiga
verksamheter. For det andra maste man sakerstélla att monopolinnehavarna haller sig
inom ramarna for vad som &r acceptabelt ur EU-synpunkt géllande bl.a. marknadsférings-
atgarder. Striktare kontroll och tillsyn kan vara behévligt. For det tredje ar det helt
avgorande att framjandeforbudet i 38 § lotterilagen stérks och att utlandska spelaktorer
effektivt utestangs fran den svenska spelmarknaden. Ett system fér blockering av IP-
adresser, domé&nnamn och betalningsformedlingstjanster ar att rekommendera. Det &r inte
hallbart att de utlandska spelaktdrernas marknadsandel véxer for varje ar samtidigt som
de undgar all myndighetskontroll. Den svenska spellagstiftningen kan inte uppfylla kravet
pa att verkligen begransa spelmdjligheterna och spelverksamheten pa ett samman-
héngande och systematiskt satt om inte de utlandska spelaktérerna utestangs. | samman-
hanget ska dock uppméarksammas att regeringens forslag i Prop. 2016/17:8 — Tydligare
tillstandsgivning enligt lotterilagen, kommer att forbattra den svenska spellagstiftningen
pa flera punkter. Detta forslag tillgodoser dock inte i tillracklig utstrackning de tre
viktigaste synpunkter jag framhallit ovan och behdver darfor kompletteras pa dessa

punkter. Regeringens forslag redogérs for i foljande avsnitt.

3.4.3.3 Regeringens forslag — Tydligare tillstandsgivning enligt lotterilagen
En utgangspunkt i regeringens forslag ar att tillstand att anordna lotteri endast ska fa ges
om det kan antas att verksamheten kommer att bedrivas pa ett satt som sakerstéller att
nddvandiga sociala och halsoméssiga skyddshansyn tas. Lotteriinspektionen gor redan
idag en bedémning av om en verksamhet kommer att bedrivas pa ett fran allman synpunkt
lampligt satt och det &r darfor naturligt att den &ven undersoker huruvida dessa
verksamheter sakerstiller att nédviandiga sociala och hilsomassiga skyddshansyn tas. %
Vidare foreslar regeringen att det ska inforas ett krav pa att mattfullhet ska iakttas vid
marknadsforing av lotterier till konsumenter. Det kan vara intressant att notera att

regeringens forslag avviker fran promemorians, dar det foreslogs att samma krav som

108 prop. 2016/17:8 s. 21 ff.
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galler vid marknadsforing av alkohol ska galla, dvs. det ndgot strangare kravet att sarskild
mattfullhet ska iakttas och inte alltsa endast mattfullhet vid marknadsforing av lotterier
till konsumenter. Regeringen konstaterade att det finns en omfattande forskning som visar
pa en tydlig koppling mellan marknadsforing och konsumtion av alkohol, sarskilt bland
unga. Pa lotteriomradet ar detta samband inte lika klarlagt. Regeringen framholl att det
forvisso finns vissa likheter ur risksynpunkt mellan konsumtion av alkohol och delta-
gande i lotterier, men att det efter en samlad bedémning inte dr lampligt att uppstalla
samma krav pa marknadsforing av lotterier som pa marknadsforing av alkohol-
produkter. %

Enligt min mening kan regeringens stallningstagande ifragaséttas mot bakgrund av
EU-domstolens installning géllande onlinespel och att domstolen rent generellt betraktar
spel om pengar som en ekonomisk verksamhet som konsumenter behéver skyddas ifran.
Dartill har EU-domstolen, som namnts ovan i avsnitt 2.2.2, intagit en mer strikt hallning
avseende inskrankande atgarder for alkoholprodukter i Rosengren m.fl. Jag ansluter mig
darfor till promemorians forslag om att det inte finns anledning att inféra striktare
lagstiftning for alkoholprodukter an for spel om pengar. Det foreligger i vilket fall inga
hinder fran EU-rattsligt hall att infora ett krav pa sarskild mattfullhet istallet for mattfull-
het vid marknadsféring av spel om pengar.

Regeringen avser dven att delvis starka framjandeférbudet, den konstaterade ndmligen
att den svenska marknadsréttsliga lagstiftningen bygger pa den s.k. effektlandsprincipen.
Principen innebar dels att svensk marknadsratt ar tillamplig pd marknadsforing som har
effekt pa eller riktar sig mot den svenska marknaden, dven om marknadsforingen harror
fran utlandet, och dels att svensk myndighet ar behorig att ingripa mot sadan marknads-
foring. Huruvida en marknadsforingsatgard kan anses riktad mot den svenska marknaden
far avgoras efter en helhetsbedomning i det enskilda fallet. Som ett belysande exempel
ska dock svensk myndighet kunna ingripa mot all marknadsforing av lotteritjanster i
svensk tryckt media och pa Internet dar bl.a. val av sprak, tillamplig valuta och andra
nationella kdnnetecken gor att marknadsféringen kan anses riktad mot den svenska mark-
naden. En enligt min mening stor brist med effektlandsprincipen och den ratt till att
ingripa mot otillbérlig marknadsforing som den medger, ar det regeringen framhaller om
marknadsforing av spel om pengar som sker i tv-kanaler etablerade i andra EU-

medlemsstater. Det skulle forvisso ga att ingripa mot sadan marknadsforing, men det

109 A prop. s. 26 ff.
43



skulle forutsatta ett sarskilt stod i radio- och tv-lagen (2010:696).1%° Ingen i Sverige har
sannolikt lyckats undga att det forekommer mycket reklam fran utlandska spelaktorer pa
TV. Att den svenska staten i fortsattningen forhindrar att sa sker ar enligt min mening ett
maste for att inte riskera att strida mot EU-domstolens rattspraxis och det finns inga
direkta hinder fran EU-ratten att forhindra att utlandska spelaktorer marknadsfor sig i
Sverige, tvartom ar det vad som forvantas om en medlemsstat valt ett sa ingripande
skyddssystem som ett monopolsystem.

Regeringen foreslar vidare att en korshanvisning mellan lotterilagen och marknads-
foringslagen (2008:486) ska inforas. Saledes skulle en bestimmelse inforas i lotterilagen
som faststaller att marknadsféring som strider mot lagens reglering av marknadsféring av
lotterier vid tillampningen av marknadsforingslagen ska anses som otillborlig marknads-
foring enligt 5, 23 och 26 88 samma lag. | marknadsféringslagen infors en upplysning om
att bestammelser om marknadsforing finns i lotterilagen.!!

Regeringens forslag kan enligt min mening betraktas som ett steg i ratt riktning. Det
sékerstaller emellertid inte i tillracklig utstrackning att de viktigaste bristerna med den
svenska spelmodellen forstarks. Forslaget genomférs dock parallellt med Spellicens-
utredningens kommande forslag pa ny spelreglering och var séaledes inte tankt att vara
heltdckande utan framfor allt att tdppa igen de enligt regeringen mest akuta bristerna.
Forhoppningen med regeringens forslag ar sannolikt att det ska vara tillrackligt for att
EU-kommissionen ska ldgga ned sin fordragsbrottsanmélan. Jag ar av uppfattningen att
det inte &r tillrackligt och att det darmed blir upp till Spellicensutredningen att fixa den

svenska spelmodellen en gang for alla.

4 Avslutande kommentarer

Syftet med denna uppsats har varit att granska det svenska spelmonopolet i ljuset av EU-
ratten. Det har inledningsvis konstaterats att spel om pengar idag utgoér en mangmiljard-
industri som till foljd av den tekniska och kommunikativa utvecklingen lett till att spel-
bolagen enkelt kan tillhandahalla sina speltjanster via webben till alla varldens lander.

Detta gransoverskridande spelande har medfort att forutsattningarna for att uppratthalla

110 A prop. s. 29 ff.
11 A prop. s. 37 ff.

44



en nationell spelmarknad minskat vasentligt och att nya tekniska, folkhélsopolitiska och
lagstiftningsmassiga utmaningar vantas for regeringar runtom i varlden.

Det har tidigt i uppsatsen konstaterats att spel om pengar inte utgor ett harmoniserat
omrade inom EU. EU-domstolen har dock utvecklat en rik flora av principer och riktlinjer
som kan anses utgéra EU-domstolens ramverk pa spelomradet. Medlemsstaterna maste
ta hénsyn till detta ramverk vid utformningen av sina nationella spelregleringar. Av detta
EU-rattsliga ramverk framgar bl.a. vilka tvingande hansyn som kan motivera en inskrank-
ning pa spelomradet, hur omfattande medlemsstaternas utrymme for skonsmassiga
bedémningar &r, samt att det stalls ett generellt krav pa att medlemsstaterna ar konse-
kventa i teori och i praktik, sdsom att valt skyddssystem representerar en motsvarande
skyddsniva.

EU-domstolens ramverk &r flexibelt, men bygger pa en stor grad tillit till medlems-
staterna. | det fallet att en medlemsstat missbrukar denna tillit och &r inkonsekvent och
saledes inte haller det den utlovat i sin spelpolitik, drar sig dock inte EU-kommissionen
och dven EU-domstolen fran att anméarka pa det. Enligt min mening ar det EU-réttsliga
ramverk som utvecklats av EU-domstolen tillrackligt tydligt for att vagleda EU:s
medlemsstater vad som &r forenligt med EU-ratten. Aven om ramverket redan nu ar
tdmligen omfattande &r det dock inte otankbart att det kan komma att byggas ut i senare
rattspraxis for att t.ex. fortydliga om det verkligen ar motiverat med sarskilt stranga
villkor for onlinespel.

Mot bakgrund av det EU-réattsliga ramverk som presenterats i uppsatsen konstateras
vidare att den svenska spelmodellen inte nar upp till de krav som stalls i detta ramverk.
Det ar for det forsta inte tydligt att den svenska spellagstiftningen bygger pa tvingande
hansyn som godtagits i EU:s rattspraxis. For det andra uppfyller sannolikt inte den
svenska spelmodellen kriteriet pa att vara ssmmanhangande och systematiskt, och for det
tredje foreligger brister vid koncessionsforfarandet enligt 45 § lotterilagen. Den svenska
spelmodellen har forvisso i Sjoberg och Gerdin i princip ansetts forenlig med EU-ratten,
men som har konstaterats i uppsatsen hade EU-domstolen inte alla fakta framfor sig, det
gallde dessutom en mycket specifik fraga. Detta gor det ytterst tveksamt om den svenska
spelregleringen skulle ha bedomts som forenlig med EU-ratten under andra forhallanden.

Forhoppningarna pa Spellicensutredningen &r stora i och med de brister i det svenska
systemet som konstaterats i uppsatsen. I nulaget gar det endast att spekulera kring hur det
kommande forslaget pa en ny spelreglering kommer att se ut i detalj, men forslaget

kommer med all sannolikhet att leda till tre olika alternativ. Det forsta alternativet ar att
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behalla spelmonopolet som det ar idag, det andra ar att delvis avreglera spelmonopolet
och det tredje ar att helt avreglera spelmonopolet och infora ett licenssystem i dess stélle.
Oavsett vilket alternativ som blir foljden av Spellicensutredningen maste Sverige
respektera det EU-réttsliga ramverk som presenterats i denna uppsats. Det i
sammanhanget allra viktigaste som Sverige och alla andra medlemsstater inom EU maste
ta hansyn till &r att det rader konsekvens mellan de inskrankande atgarder som
implementeras (valt skyddssystem) och de syften samt den skyddsniva som efterstravas.
De inskrankande atgarderna ska syfta till att verkligen begransa spelméjligheterna och
verksamheten pa detta omrade pa ett sammanhangande och systematiskt satt. Slutligen
ska en inskrankning av EU:s grundldggande friheter inte vara diskriminerande, vara
motiverad av tvingande hansyn, lamplig i forhallande till den malséattning som
efterstravas, samt nédvandig och proportionerlig.

For att aterknyta till uppsatsens titel, ”Spelmonopolets vara eller icke vara”, kan sagas
att spelmonopol inom EU ar forenligt med EU-ratten. Det ar emellertid tveksamt om det
i praktiken ar ett lampligt tillvagagangssatt for att bl.a. skydda konsumenter och férhindra
spelrelaterade bedragerier pa den inhemska spelmarknaden, mot bakgrund av att EU-
domstolen stéller hogre krav pa en medlemsstat som valt en s& ingripande atgard som ett
monopol. Detta séarskilt med tanke pa de svarigheter som kan vara forknippade med att
effektivt forhindra det idag gransoverskridande spelet. Det & min mening att det finns en
Overhangande risk att en medlemsstat gor sig sjalv en otjanst vid valet av ett monopol-
system. EU-domstolen har trots allt uttryckt att ett monopolsystem endast kan vara
motiverat om det infors for att sikerstalla ett sarskilt starkt konsumentskydd. Ar det svart
att med tekniska atgarder, sasom blockering av IP-adresser och doménnamn, effektivt
utestanga otillatna spelaktorer fran den nationella spelmarknaden och uppratthalla det

sarskilt starka konsumentskyddet &r ett monopolsystem inte att rekommendera.
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