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Sammanfattning

Uppdraget

Spelutredningen har haft i uppdrag att foresld en lingsiktigt hillbar
svensk spelreglering. I uppdraget har ingdtt

e att foresld en uppstramning och modernisering av spelregleringen 1
syfte att stirka de allminna skyddssyftena som svensk spel-
reglering bygger p3,

e att kartligga 1 vilken utstrickning vissa spel kan anses framkalla
spelberoende och att de mest problematiska spelen endast ska
kunna bedrivas i strikt reglerade former, samt

e att beddma om det av EG-rittsliga, tekniska eller andra skil inte
ir mojligt att strama upp nuvarande regelverk och 1 s3 fall foresld
ett delvis nytt system som ocksd inbegriper andra aktérer in
befintliga.

Uppdraget har ocksd omfattat frigor om vird och behandling samt
forskning om spelberoende.

Inledning
Vilka fragor och problem stir den nuvarande regleringen infor?

Sverige har en reglerad marknad for lotterier och marknaden ir
forbehallen staten, histsporten och folkrorelserna. Niringslivet ir 1
princip utestingt frdn lotteriverksamheten och &verskottet av
lotterier ir forbehéllet allmidnna och allminnyttiga indamal.

De férindringar som skett i Sverige och omvirlden sedan 1990-
talet och som kommit att pdverka den svenska lotteriregleringen ir
frimst Sveriges EU-intride &r 1995 och Internets genombrott.
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Den tekniska utvecklingen med Internet har medfért att det
finns cirka 2000 utlindska webbsidor tillgingliga fér spel om
pengar. Utvecklingen har medfort att spel sker frén Sverige pd ut-
lindska webbsidor med f6ljd att lotteriregleringens skyddssyften
inte kan uppritthéllas.

EU-intridet medférde att EG-ritten blev gillande ritt 1 Sverige.
Lotterier ir inte harmoniserade inom EG-ritten, utan ir 1 stillet fére-
mal f6r nationella regleringar 1 samtliga 27 EU-stater. EG-domstolen
har i ett antal mél prévat frdgan om nationella regleringars Gverens-
stimmelse med EG-ritten. Frigan om den svenska lotterilagens
(1994:1000) 6verensstimmelse med EG-ritten har bla. ifrdgasatts av
EU-kommissionen i tvd pdgdende 6vertridelseirenden mot Sverige.

Mot bakgrund av den svenska spelregleringens nuvarande upp-
byggnad och férutsittningarna som getts i1 direktiven foér en fram-
tida spelreglering, finns i direktiven ett antal principiella frigor som
Spelutredningen har haft att beakta vid framtagandet av sina
forslag.

Principiella fragor

For det forsta ska utredningen foresld ett delvis nytt system for
lotterier 1 vilket nya aktdrer ska kunna {3 tillstdnd. Svensk spel-
politik har historiskt byggt pd att staten varit mycket aktiv inom
omridet som lagstiftare, spelreglerare och igare av spelbolag.
Vidare har allt 6verskott frén spel varit férbehillet allminna och
allminnyttiga indamil. Enligt direktiven har utredningen haft att
foresld vilka spelformer som skulle kunna éppnas f6r nya aktorer.
For att bestimma vilka spelformer som skulle kunna bli féremal for
en sidan 6ppning har direktiven till Spelutredningen angett dels att
utredningen ska kartligga de mest problematiska spelen ur spel-
beroendesynpunkt 1 syfte att dessa spelformer ska vara foremal f6r
statligt spelmonopol, dels beakta den tekniska utvecklingen och
den internationella konkurrensen som féreligger inom Internetspel
och dels beakta EG-rittens krav. Varje delfriga som nu nimnts har
varit beroende av bedémningar frén utredningen.

For det andra ska forslagen vara vil i 6verensstimmelse med
EG-ritten. Lotterier ir inte harmoniserade inom EG-ritten och
samtliga EU:s medlemsstater har nationella regleringar av spel.
Frigan om EG-rittens krav pd nationella regleringar har provats av
EG-domstolen 1 flera avgéranden.
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For det tredje far utredningens forslag inte leda till en expansion
av spelandet. Frigan ir inte vidare behandlad 1 direktiven. Spel-
utredningen har bedémt frigan enligt foljande. Ett av syftena med
ett delvis nytt system for tillstind med nya aktdrer ir att de spel
som 1 dag sker pd utlindska webbsidor bor kanaliseras till de akts-
rer som har svenskt tillstdnd att anordna spel i Sverige. Enligt Spel-
utredningen ir en grundférutsittning for att kunna féresld ett del-
vis nytt system pd nationell basis att de nya aktérerna ir skyddade
frin konkurrens frén de aktdrer som inte ir underkastade samma
krav. Detta torde kriva att det frimjandeférbud som finns i nu
gillande lotterilag miste skirpas. Detta kan leda till att omsitt-
ningen pi den svenska reglerade spelmarknaden kommer att 6ka.
Att en sidan okning kan ske anser utredningen inte strider mot
direktivens krav att spelet inte fir expandera.

For det fiirde ska, enligt direktiven, grunderna i dagens spel-
reglering tjina som forebild vid framtagandet av en ny reglering.
Grunderna i nuvarande reglering ir att lotterilagen ir en férbuds-
lagstiftning, att lagen bygger pd principen om att alla lotterier 1
Sverige kriver tillstdnd och att alla tillstdnd stdr under offentlig
kontroll. T grunderna fér lagen ingdr ocksd dess syften som ir att
motverka brott, att motverka sociala och ekonomiska skadeverk-
ningar, att tillvarata konsumentskyddsintressen och att styra éver-
skottet frin spel till allminna och allminnyttiga indamil. Vidare
giller att tillstdnd att anordna lotterier endast kan ges till statliga
och statskontrollerade bolag samt ideella organisationer med all-
minnyttiga indamdl. T grunderna ingdr siledes att lotterilagen
bygger pd ensamritter. Slutligen giller att lotterilagen 4r nationellt
begrinsad och innehller ett férbud mot frimjande av bla. ut-
lindska spel.

For det femte ska utredningen foresld en ramlag for lotterier.
Historisk har den svenska spelregleringen reglerats i lag. En ramlag
forutsitter att frdgor i stor utrickning delegeras frin riksdagen till
regeringen och myndigheter. En ramlagstiftning fér lotterier som
ska fylla ett krav pd effektiv kontroll férutsitter att delegation 1
stor utstrickning gors till tillsynsmyndigheten.

For det spitte framgdr av direktiven att en effektiv tillsyn ir av
stor betydelse f6r en framtida reglering. Historiskt har regeringen
varit tillstindsmyndighet fér de statliga och statskontrollerade
spelbolagen (Svenska Spel och ATG). Tillsynen &ver bolagen ut-
dvas av Lotteriinspektionen. En effektiv tillsyn stiller bl.a. krav pd
effektiva sanktionsmojligheter mot spelaktorerna. For att stad-
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komma en effektiv tillsyn blir dirfér frigan om en ny tillstdnds-
och tillsynsmodell for lotterier aktuell.

Dessa sex sirskilda omstindigheter som utredningen har haft att
ta hidnsyn till visar pd komplexiteten i utredningsuppdraget.

Hur gick Spelutredningen till viga?

For att kunna ta stillning tll direktivens férutsittningar fér en
framtida spelreglering har Spelutredningen funnit att samtliga forut-
sittningar som direktiven anger kan sammanfattas 1 féljande fyra
frigor.

1. Vilka grunder bygger den svenska regleringen pd som alltjimt
bor tjina som forebild?

2. Vilka krav stiller EG-ritten p& en nationell reglering?

3. Vilka spel dr de mest bekymmersamma ur spelberoendessynpunkt
och dirfor bor férbehillas monopolformen?

4. Vad innebir den tekniska utvecklingen och féranleder den eller
andra skil att en ny licensmodell behéver foéreslds?

Genom att besvara de fyra frigorna kommer samtliga forutsittningar
som anges 1 direktiven upp till bedémning. Svaren pi frigorna kom-
mer dirmed att kunna utgora grunden fér stillningstagandena till en
framtida reglering.

Som framgdr av frigorna ir svaren beroende av varandra. Svaren
pd friga 1 och 2 kan dels vara att grunderna i regleringen kan vara 1
overensstimmelse med EG-ritten, dels att de inte dr det. Svaren pd
friga 3 och 4 kan vara att flera spelformer ska liggas i monopolet
eller att endast vissa ska liggas dir, vilket fir betydelse f6r vad som
kan bli féremal for licens. Stillningstaganden som Spelutredningen
har att géra kommer att vara beroende av framtida politiska still-
ningstaganden.
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Hur besvarade Spelutredningen friagorna?

Efter utredning och bedémning av samtliga férutsittningar 1 direkti-
ven har Spelutredningen gjort f6ljande stillningstaganden med anled-
ning av de fyra frdgorna.

Frdga 1 och 2: Spelutredningen gér bedémningen att grunderna 1
den nuvarande spelregleringen kan anses vara i dverensstimmelse
med EG-ritten och att den dirfoér alltjimt kan tjina som forebild
for en framtida spelreglering. Av detta féljer att en svensk reglering
byggd pd ensamritter alltjimt kan anses forenlig med EG-ritten.

Frdga 3: Spelutredningen gér bedémningen att de mest proble-
matiska spelen i nuvarande lotterireglering ir spel pd virdeauto-
mater, kasinospel och interaktiva Internetspel (Internet-poker,
Internet-bingo och skraplotter pa Internet).

Frdga 4: Spelutredningen konstaterar att ny teknik medfér att
det foreligger internationell konkurrens pd spel éver Internet och
att det finns cirka 2 000 utlindska webbsidor ullgingliga fér spel
om pengar. Den tekniska utvecklingen har medfért ett kontroll-
problem for den svenska spelregleringen med spel pd utlindska
webbsidor utan offentlig kontroll. Detta fir tll foljd att den
svenska spelregleringens skyddssyften inte kan uppritthillas.

Med de ovan gjorda bedémningarna om grunderna i nuvarande
spelreglering och EG-rittens krav pd en nationell reglering har
Spelutredningen funnit att den svenska spelregleringen kan anses
vara 1 verensstimmelse med EG-rittens krav.

Spelutredning har dven haft att beakta hur en framtida reglering
bér moéta det kontrollproblem som giller 1 nuvarande reglering dir
spel pd utlindska webbsidor sker utanfér den svenska lagens kontroll.

Spelutredningen har funnit att det finns tre olika handlings-
alternativ att vilja mellan f6r en framtida spelreglering.

Tre alternativ for en framtida reglering

o Alternativ 1 ir att behdlla dagens spelreglering och att strama
upp denna.

o Alternativ 2 ir att Sppna upp Internetspel f6r nya aktorer.

o Alternativ 3 ir att 6ppna upp en viss spelform for nya aktorer.

Spelutredningen har gjort féljande bedémningar av de olika alter-
nativen.
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Alternativ 1

Spelutredningen har funnit att grunderna i nuvarande spelreglering
ir 1 overensstimmelse med EG-ritten, dvs. sdvil mél och syften
med som metoden f6ér den svenska regleringen. Mot bakgrund av
detta gor Spelutredningen bedémningen att EG-ritten inte stiller
krav pd att den svenska spelmarknaden miste 6ppnas for nya akto-
rer. Att behélla regleringen stiller dock krav pd en restriktiv spel-
politik med det 6vergripande mélet att motverka spelberoende och
kriminalitet.

Alternativ 2

Den tekniska utvecklingen med Internet innebir att internationell
konkurrens foreligger pd Internet-spelen och dessa spel dr 1 huvud-
sak Internet-kasinon, Internet-poker, Internet-bingo och vadhill-
ning med oddssittning. Den tekniska utvecklingen har medfort ett
kontrollproblem for den svenska spelregleringen.

Beaktas endast den tekniska utveckling med Internetspel och dir-
med frdgan om internationell konkurrens kan det ¢vervigas att mota
det kontrollproblem som féreligger genom att 6ppna upp Internet-
spelet for nya aktorer.

Som framgdr av direktiven ska dock de mest problematiska spelen
vara forbehillna de mest kontrollerade formerna. Spelutredningen har
gjort beddomningen att till de mest problematiska spelen ska hinféras
spelautomater, kasinon och interaktiva spel pd Internet (Internet-
poker, Internet-bingo och skraplotter pa Internet).

Att tilldta spelformer pd Internet for nya aktdrer skulle kriva att
1 vart fall Internet-poker och Internet-bingo éppnades for licenser.
Som Spelutredningen bedémer direktiven ir ett grundkrav for
utredningen att de mest problematiska spelen ska bli féremal for
den mest strikta kontrollen. Med Spelutredningens bedémning att
till de mest problematiska spelen ska hinféras de interaktiva
Internetspelen (bl.a. Internet-poker) finner inte Spelutredningen
skl att foresld att Internetspelet ska 6ppnas for licenser.
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Alternativ 3

Ett alternativ att méta problemet med det okontrollerade spelandet
pa utlindska webbsidor kan var att 6ppna upp en spelform fér nya
aktorer.

Med beaktande av direktivens samtliga férutsittningar som ska
tas 1 beaktande vid bedémning av vilka spelformer som bor kunna
oppnas for nya aktérer har Spelutredningen funnit att vadhéllning
pd idrottstivlingar, melodifestival och Eurovisionsfestivalen pi
Internet ir de spelformer som skulle kunna bli féremal {6r en 6pp-
ning. Spelutredningen har dock funnit att en sidan éppning ir for
begrinsad for att kunna appellera till nya aktérer. D3 en vidare
oppning av Internetspelet inte ir aktuell mot bakgrund av Spel-
utredningens bedémning av de mest problematiska spelen har
utredningen haft att bedéma om nigon spelform bér &ppnas upp
t6r nya aktorer och di dven f6r ombudsspel.

Spelutredningen har funnit att den spelform som skulle kunna
bli féremal for tillstdndsgivning 1 ett delvis nytt tillstdndssystem ir
vadhillning (oddsspel och tipsspel), med undantag av vadhillning 1
samband med histtivlingar, och att spelformen bér kunna till-
handahéllas hos spelombud och &ver Internet.

Spelutredningens val av alternativ

Av genomgingen av direktivets tre inriktningar f6r en framtida
spelreglering blir svaret att tvd alternativ kan viljas f6r en framtida
spelreglering, dels att behilla dagens system, dels att 6ppna upp en
spelform.

D3 valet av modell grundas pd politiska stillningstaganden har
Spelutredningen valt att ge tvd alternativa forslag till en framtida
spelreglering.

Alternativ 1

Alternativet ir att behdlla dagens spelreglering och att strama upp
denna. I detta alternativ foreslds ingen dppning av marknaden for
nya aktdrer. Att behdlla regleringen stiller dock krav pd en spel-
politik som har det 6vergripande mélet att motverka spelberoende
och kriminalitet. Dessa krav som regeringen bl.a. gett 1 direktiven
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till Spelutredningen ligger till grund for det férslag till ny spel-
reglering som presenteras.

Alternativ 2

Foér att mota problemet med okontrollerat spelande pd utlindska
webbsidor bér dven ett andra alternativ évervigas. Spelutredningen
foreslir som alternativ 2 férslag pd en delvis ny modell for ull-
stindsgivning for nya aktorer. Tillstind ska omfatta vadhillning
(oddsspel och tipsspel) med undantag av vadhdllning 1 samband
med histtivlingar. Tillstdnden ger ritt att tillhandahilla spelformerna
hos spelombud och &ver Internet. Den delvis nya tillstdndsmodellen
ska regleras 1 den nya lotterilag som utredningen féreslir. Den nya
lotterilagens syften och évriga bestimmelser kommer dirmed att om-
fatta dven de nya aktorerna. Enligt den nya lotterilagen kommer
exempelvis alla spelformer ha reglering av hogsta vinstiterbetalning.

Spelutredningen gor bedémningen att en grundférutsittning fér
att kunna féresl3 ett licenssystem pa nationell basis for niringslivet
ir att de som erhéller licenser ir skyddade i det nationella systemet.
Att foresld ett nationellt system dir vissa spelformer ska oppnas
upp for niringslivet kriver att lagstiftningen s3 ldngt det ir mojligt
garanterar den nationella marknaden. Att foresld en nationell licens
och samtidigt mojliggdra for spelbolag frin utlandet att med till-
stidnd frin andra stater erbjuda spel 6ver Internet fyller ingen funk-
tion. I det fallet finns inget incitament att sdka licens i Sverige om
villkoren for licenser ir bittre i ndgon annan stat. Som Spelutred-
ningen beddmer situationen maste alltsd frimjandeférbudet i lag-
stiftningen blir mer effektivt.

En framtida spelreglering
Inledning

En langsiktigt hillbar spelreglering forutsitter dels att den ir i
dverensstimmelse med EG-ritten, dels att regeringens spelpolitik
kan genomféras.

Spelutredningen har gjort bedémningen att en lingsiktigt hall-
bar spelreglering bor féranleda en ny lotterilagstiftning som bygger
pa grundstrukturen 1 den nu gillande lotterilagen och dirmed klar-
ligga att regleringens éverensstimmelse med EG-ritten ir provad
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(RA 2004 ref. 95). En ny lotterilag bér kompletteras med de
bestimmelser som avser att stirka lagens skyddssyften, exempelvis
marknadsféringsregler, 8ldersgrinser, forfattningsreglering av de
statliga och statskontrollerade bolagen samt en ny tillstdnds- och
tillsynsorganisation.

Den nya lotterilagen omarbetas till en ramlagstiftning med en
klar ansvarsférdelning mellan riksdagen, regeringen och tillsyns-
myndigheten. I lagen anges samtliga huvudbestimmelser for lotte-
rier, medan regeringen ansvarar for spelpolitiken genom fére-
skrifter i férordningsform. Lotteriinspektionen som féreslds dndra
namn till Spelmarknadsinspektionen fir en klar roll som tillstinds-
och tillsynsmyndighet for allt tillstdndspliktigt lotteri i Sverige. I
den nya ramlagen kommer sdledes dven tillstdndsgivningen for nya
aktorer att vara reglerad.

I den nya lagen kommer de mest problematiska spelen att fér-
behillas Svenska Spel och dessa spel idr kasinospel, spel pd virde-
automater och interaktiva spel. Folkrorelserna ska dirfor inte
lingre ha mojlighet att anordna interaktiva spel pd Internet. Nigra
andra indringar gillande marknadsférdelningen mellan de svenska
aktorerna foreslds inte.

Spelutredningen foresldr som alternativ 2 forslag pa en delvis ny
modell for tillstdndsgivning i vilken dven niringslivet kan erhilla
tillstdind. Modellen ska omfatta spelformen vadhillning (oddsspel
och tipsspel) med undantag for vadhillning i samband med hist-
tivlingar, bdde 6ver Internet och hos spelombud. Med detta férslag
Oppnar Sverige for nya aktdrer att pd en nationell marknad f& anordna
vadhillning. En 6ppning for nya aktorer har som mal att kanalisera
spelet till spel med svenskt tillstind under svensk kontroll. En
forutsittning for att kunna féresld en dppning pé sitt Spelutredningen
gor dr att frimjandeférbudet i lotterilagen skirps. I annat fall kan inte
regeringens politik uppnds. De skirpningar som blir aktuella ir
blockeringar av IP-adresser och dominnamn fér lotterier som inte
anordnas med stdéd av lotterilagen samt blockering av betalnings-
formedlingar av insatser i ett sidana lotterier.

I detta forslag gor Spelutredningen bedémningen att Svenska Spel
inte lingre bor bedriva de for andra aktdrer 6ppnade spelformerna.

Att behdlla spelregleringen (Alternativ 1) stiller krav pd en spel-
politik som har det évergripande mélet att motverka spelberoende
och kriminalitet.

Enligt de férutsittningar som anges i direktiven till utredning
och som kommer att redovisas nedan blir férslagen i alternativ 1
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och 2 1 huvudsak likvirdiga i alla delar utom 1 frigan om det delvis
nya systemet. Betinkandet innehdller dirfor ett lagforslag och
redovisar en (1) 16sning. For det fall regeringen avser att g vidare
endast med att behilla dagens spelreglering kan detta ske genom att
samtliga kapitel utom kapitel 15, som handlar om en 6ppning f6r
nya aktdrer, genomfors. Vad som sigs 1 kapitel 15 ska d& 1 stillet
ligga kvar pa Svenska Spel.

Nirmare om forslagen

Alternativ 1

En ny lotterilag — ramlag

En ny lotterilag infors. Lagen bygger pd nu gillande lotterilag, men
omarbetas till en ramlag. Alla spel om pengar ska vara forfattnings-
reglerade 1 den nya lagen. Den lagtekniska losningen bygger pd en
klar ansvarsférdelning mellan riksdag, regering och myndighet.

Alla huvudbestimmelser om lotteri anges 1 lagen. I lagen delege-
ras till regeringen att 1 6kad utstrickning kunna bedriva spelpolitik
genom foreskrifter i férordningsform. Aven till myndighet féresls
en utdkad foreskiftsritt.

Forfattningsreglering av de statliga och statskontrollerade bolagen

De statliga och statskontrollerade bolagens (Svenska Spel och ATG)
verksamheter regleras 1 lagen. Regeringens mojlighet att ge tillstdnd
med stdd av 45 § lotterilagen upphér.

Ny tillstinds- och tillsynsorganisation

En ny tillstdnds- och tillsynsmodell fér lotterier inférs. All tillstdnds-
givning och tillsyn av lotteri centraliseras till en myndighet, Lotteri-
inspektionen, som féreslds indra namn till Spelmarknadsinspektionen.

Lansstyrelsernas roll som tillstdndsmyndighet upphor. Kom-
munernas roll som tillsténdsmyndighet 1 lokala lotterier upphér ocksa.
Kommunernas roll som registreringsmyndighet f6r lokala lotterier ska
dock vara krav.
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Tillstandsgivningen for folkrorelserna

Prévningen av om ett rikslotteri kan antas ge sokanden skiligt éver-
skott ska ske med beaktande av sokandens totala lotteriverksamhet.

Folkrorelsernas forutsittningar att anordna lokala lotterier och
registreringslotterier utdkas.

Marknadsforingsregler

Nya generella bestimmelser om marknadsféring infors. Sdledes ska
vid all marknadsforing av lotterier méittfullhet iakttas. Marknads-
foéringen ska inte 3 rikta sig sirskilt till eller skildra barn eller ung-
domar som inte har fyllt 25 4r. Interaktiva spel och spel pd virde-
automater ska 6ver huvud taget inte f8 marknadsféras.

Aldersgrins

En generell dldersgrins pd 18 ar foreslds for att {3 delta i lotterier.
Vid sirskilda skil ska undantag frdn férbudet kunna medges.

Tillstand for ombud

Om ett ombud fir i uppdrag att silja ett lotteri krivs att ombudet
har ett sirskilt tillstdnd. For att erhilla ett sddant tillstind ska bl.a.
krivas att ombudet dr limpligt att bedriva verksamheten.

Tillstdnd ska som huvudregel inte fi limnas till spelombud om
det for rorelsen finns tillstdnd till servering av spritdrycker, vin
eller starkél enligt alkohollagen (1994:1738).

Krav pd forebyggande dtgirder

Anordnare av lotterier och ombud ska vidta vissa dtgirder for att
forebygga spelberoende. For det forsta ska information om spelets
risker m.m. tillhandahillas. For det andra ska anordnare av lotterier
bl.a. utveckla handlingsprogram mot spelets risker.
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Sikerbet i spel

Regeringen eller den myndighet regeringen bestimmer ska 3 meddela
foreskrifter med krav pd teknisk utrustning som lotterianordnarna
anvinder 1 sina lotterier.

Sanktionsbestimmelser

Sanktionssystemet effektiviseras. Hir kan nimnas att foreligganden
och férbud som férenas med vite ska gilla omedelbart om inte annat
bestims. Dessutom ska Spelmarknadsinspektionen vid évertridelser
av lotterilagen f férena en anmirkning eller varning med en straff-
avgift. Hirtill ska inspektionen kunna besluta om en férseningsavgift
for den tillstdndshavare som inte 1 tid kommer in med av inspektionen
foreskrivna upplysningar.

Séirskilt om automatspel

For att mer effektivt kunna bekimpa illegala spelautomater inférs
en ny definition av automatspel.

Expertrdd for spelberoende

Mot bakgrund av Spelmarknadsinspektionens nya arbetsuppgifter
inrittas ett ridgivande expertrdd for spelberoendefrigor vid Spel-
marknadsinspektionen.

Agarstyrning

Agarstyrningen av AB Svenska Spel ska bli mer aktiv genom anvin-
dande av de méjligheter som ges enligt de regler som giller f6r bolags-
formen.
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Alternativ 2

Lagteknisk losning

Forslag pd en delvis ny tillstdndsmodell fo6r vissa lotterier limnas i
den nya lotterilagen. Ett tillstdndssystem inférs vars grundliggande
krav for att erhdlla tillstdnd framgar i den nya lotterilagen.

Vilka spelformer ska en licens kunna omfatta?

Tillstind ska omfatta vadhillning (oddsspel och tipsspel) med undan-
tag av vadhdllning 1 samband med histtivlingar.

En typ av tillstdnd ska ges. Tillstindet ger ritt att tillhandah3lla
spelformerna hos sdvil spelombud som éver Internet.

Antal tillstind

Nigon begrinsning av antalet tillstdnd féreslis inte.

Tillstandsmyndighet

Tillstdndsforfarandet och tillsynen foér en ny tillstdndsmodell ska
ligga pd Spelmarknadsinspektionen.

Vilka krav kommer att stillas?

Som en allmin forutsittning giller att tillstdnd att anordna ett
lotteri fir limnas endast om det kan antas att verksamheten
kommer att bedrivas sunt och sikert samt pd ett frén allmin syn-
punkt limpligt sitt enligt bestimmelserna i lotterilagen och andra
forfattningar som reglerar verksamheten.

Sirskilda krav ska gilla f6r sokandens limplighet att bedriva
verksamheten. Kraven ir att sékanden miste visa att han eller hon,
med hinsyn till sina personliga och ekonomiska férhllanden och
omstindigheter 1 6vrigt ir limplig att utdva verksamheten. For
aktiebolag ska prévningen omfatta verkstillande direktéren och
andra som har ett bestimmande inflytande &ver verksamheten.
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Vidare stills krav pd att en spelanordnare ska identifiera, styra,
rapportera och ha kontroll éver de risker som spelverksamheten ir
forknippad med. Spelanordnaren ska hirvid se till att den har en
tillfredstillande intern kontroll. Vidare ska en spelanordnares verk-
samhet bedrivas pd ett sddan sitt att dess struktur, forbindelser
med andra féretag och stillning kan éverblickas.

I den nya ramlagen kommer mycket av foreskriftsritten att
delegeras till regeringen eller Spelmarknadsinspektionen. Ett regel-
verk kring tillstdndsgivningen ska kunna utfirdas av Spel-
marknadsinspektionen.

Regeringen eller den myndighet regeringen bestimmer foreslas
f meddela bestimmer om krav pi spelformer, vinstutdelning och
andra krav pd anordnandet av vadhillning.

Krav pd aktiebolag

Tillstind £ ges till ett aktiebolag eller dirmed jimférligt bolag med
site inom EES-omridet.

Ovrigt
Skérpt fraimjandeforbud

Frimjandeférbudet 1 den nya lotterilagen kompletteras

dels med en bestimmelse om férbud mot férmedling av insatser
avseende otilldtna lotterier, dvs. att dessa penningtransaktioner kan
stoppas med hjilp av de detaljhandelskoder som anvinds inom det
elektroniska kortbetalningssystemet, dels med en bestimmelse om
att kommunikationsforetag inte fir férmedla kommunikation frin
sina kunder till dominnamn och IP-adresser for otillitna spel-
tjinster.

Skatt

De nya aktorer som kan bli aktuella p& den svenska spel- och lotteri-
marknaden ska skattemissigt omfattas av lotteriskattelagen.

Dagens generella skattebefrielse av de statligt dgda spelbolagen nir
det giller lotteriskatt upphivs.
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Poker

Fysiskt pokerspel 1 turneringsform féreslas inte tillitas.

Vird och bebandling

Spelutredningen har gjort bedémningen att ett sirskilt ansvar for
kommunerna att ansvara f6r vard och behandling av spelberoende
inte kan inféras f6r nirvarande.

Spelutredningen har gjort bedémningen att som en delvis ldng-
siktig 16sning ge Statens folkhilsoinstitut anslag for att delfinansiera
utvecklingen av evidensbaserade vird- och behandlingsprogram.

Statens folkhilsoinstitut ges vidare 1 uppdrag att i samrid med
Socialstyrelsen, Statens beredning fér medicinsk utvirdering och
Sveriges Kommuner och Landsting

e stddja utveckling av program fér vird, behandling och annat
stdd for spelmissbrukare och spelberoende,

e uppritta ett nationellt register éver anordnare av sddan verksam-

het,

o utarbeta en plan f6r utvirdering av samtliga vird-, behandlings-
och andra stédformer som 1 dag erbjuds spelmissbrukare och spel-
beroende i Sverige, och

o till registret efter hand fora de utvirderingar som gors.

Forskning

Spelmarknadsinspektionen ges 1 sirskilt uppdrag att initiera forsk-
ning inom sirskilda omriden (uppdragsforskning), bedéma ansok-
ningar och férdela medel till annan {6r den svenska spelmarknaden
relevant forskning (grundforskning).

Finansiering

Spelutredningens forslag innebir att statens inkomster minskar och
dess kostnader okar. I likhet med tidigare utredningar féresldr Spel-
utredningen att detta far stanna pd staten.
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Ikrafttridande

Spelutredningens forslag medfér att foljdférfattningar behover tas
fram. Dessa beddéms, liksom Spelutredningens férslag, behova notifie-
as enligt Europaparlamentets och ridets direktiv 98/34/EG, varfér den
nya spelregleringen beriknas kunna trida i kraft den 1 januari 2011.
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The assignment

The Swedish Inquiry on Gambling has been assigned the task of pro-
posing long-term sustainable Swedish gaming regulations. The assign-
ment has included

e proposing a tightening and modernisation of gaming regulations
with the purpose of strengthening the protective intentions on
which Swedish gaming regulation is based,

o charting the extent to which certain types of gambling may be con-
sidered to provoke gaming addiction, with the most problematic
types being permitted only under stringently regulated conditions,
and

e to assess whether any considerations of EC law, or technical or
other reasons would impede the tightening of current regulations
and, in that case, to propose a partially new system including
operators not currently covered.

The assignment has also included issues of care and treatment, as well
as research on gambling addiction.

Introduction
What questions and issues does the current regulations face?

Sweden's lottery market is regulated and operators are limited to the
government, equestrian sports operators and non-governmental orga-
nisations. The business community is, in principle, excluded from lot-
tery operations and the proceeds from lotteries are reserved for public
purposes and those serving the common good.

35



Summary

SOU 2008:124

The changes in Sweden and further afield that have affected
Swedish lottery regulations since the 1990s primarily involve Sweden's
accession to the EU in 1995 and the growth of the Internet.

Technical developments involving the Internet mean that about
2,000 foreign websites are accessible for monetary gambling. This
trend has entailed gaming from Sweden on foreign websites, with the
consequence that it has not been possible to uphold the protecttive
intentions of Swedish lottery regulations.

Sweden's accession to the EU entailed EC law becoming appli-
cable in Sweden. Lotteries are not harmonised under EC law, but
are, instead, subject to national regulations in all 27 EU member
countries. In a number of cases, the European Court of Justice has
tested issues of agreement between national regulations and EC
law. The agreement of the Swedish Lotteries Act (1994:1000) with
EC law has been questioned by, among others, the European Com-
mission in two ongoing encroachment cases against Sweden.

Against the background of the current structure of Swedish
gaming regulations and the prerequisites indicated in the directives for
future gaming regulations, the Swedish Inquiry on Gambling has been
required to consider a number of issues of principle when preparing its
proposals.

Issues of principle

Firstly Inquiry shall propose a partially new lottery system, in which it
shall be possible for new operators to secure permits. Historically,
Swedish gaming policy has been based on the government playing a
highly active role in gambling, as legislator, gaming regulator and
owner of gambling operators, while all surplus proceeds have been
reserved for public purposes and those serving the common good.
According to its directives, the Inquiry shall propose which forms of
gambling could be opened up to new operators. To determine which
forms of gambling could be opened up in this way, the Inquiry's direc-
tives require it to chart the most problematic forms of gambling from
the point of view of gambling addiction, with the intention that these
be controlled within government-owned gaming monopolies, and to
take into consideration technical developments and the international
competition that exists in Internet gaming, as well as the require-
ments of EC law. Each component issue mentioned above has been
subject to assessment by the Inquiry.
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Secondly, proposals shall agree well with EC law. Lotteries are not
harmonised under EC law and each EU member country has its own
national gaming regulations. The requirements imposed by EC law on
national regulations have been tested by the European Court of
Justice in several rulings.

Thirdly, the Inquiry's proposals shall not lead to increased gamb-
ling. This issue is not addressed further in the directives. The Swedish
Inquiry on Gambling has assessed this issue as follows. One of the
purposes of a partially new permit system with new operators is for
gambling currently conducted through foreign websites to be
channelled through operators with permits for organised gaming in
Sweden. According to the Swedish Inquiry on Gambling Commis-
sion, a basic condition for being able to propose a partially new system
on a national basis is that new operators be protected from compe-
tition from those not subject to the same requirements. This would
probably entail a sharpening of the promotion ban included in the
current Lotteries Act. This may lead to increased sales in the regulated
Swedish gaming market. The Inquiry does not feel that such an
increase would conflict with the directives' requirement that gambling
should not increase.

Fourthly, according to the directives, the foundations of the
current gaming regulations shall serve as a pattern in developing new
regulations. Current regulations are based on the prohibitionary
Lotteries Act building on the principle that all lotteries in Sweden
require permits and that all permits are subject to public control. The
foundations of the Act also build on its purpose to counteract crime
and social and economic damage, to safeguard consumer protection
interests and to channel surplus proceeds from gaming to public pur-
poses and those that serve the common good. In addition, permission
to organise lotteries may only be granted to government and govern-
ment-controlled companies and non-profit organisations that serve
the common good. Consequently, these foundations include the
Lotteries Act being based on exclusive rights. Finally, the Lotteries
Act is limited to Sweden as a country and includes a ban on the
promotion of foreign gambling, among other things.

Fifth, the Inquiry shall propose framework legislation for lotteries.
Historically, detailed rules in Swedish gaming regulations have been
governed by legislation. Framework legislation requires that issues are
largely delegated from the Riksdag to the government and its autho-
rities. Framework lottery legislation meeting demands for efficient
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control requires that responsibility be largely delegated to a supervi-
sory authority.

Sixth, the directives affirm that efficient supervision is of great
importance for future regulation. Historically, the government has
been the permitting authority for the national and government-con-
trolled gambling companies (Svenska Spel and ATG). The supervision
of these companies is conducted by the Swedish Gaming Board
(Lotteriinspektionen). One requirement for efficient supervision in-
volves effective possibilities for sanctions against operators. In achie-
ving efficient supervision, it is also therefore necessary to address the
issue of a new permit and supervision model.

These six particular conditions, which the Inquiry on Gambling
has been required to take into account, illustrate the complexity of its
task.

What approach did the Inguiry on Gambling take?

In taking a stance regarding the directives' prerequisites for future
gaming regulations, the Inquiry on Gambling has found that these
prerequisites can be summarised in the following four questions.

1. Which of the foundations on which Swedish gaming regulations
are based should continue to serve as a model?

2. What requirements does EC law impose on national regulations?

3. What forms of gambling are most troublesome from the point
of view of gambling addiction and should therefore be limited
to monopoly operators?

4. What are the implications of technical developments in the area
and do these or other factors necessitate the proposal of a new
license model?

The Inquiry on Gambling also ascertained that by answering these
four questions, it would address all of the prerequisites stated in its
directives. The answers to these questions will thus form the basis
for the standpoints adopted vis—a-vis future regulations.

As is clear from the questions, the answers are interdependent. In
part, the answer to questions 1 and 2 could be that the regulations
basically agree with EC law, but also, in part, that they do not. The
answers to questions 3 and 4 could be that additional forms of gamb-
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ling should be brought under monopoly operations or that this should
only apply to certain forms, affecting what is subject to licensing. The
standpoints to be adopted by the Inquiry on Gambling will be depen-
dent on future political stances.

How did the Inquiry on Gambling answer the questions?

Following the examination and assessment of all prerequisites in the
directives, the Inquiry on Gambling has adopted the following stand-
points in relation to the four questions.

Questions 1 and 2: In the assessment of the Swedish Inquiry on
Gambling, the foundations of current gaming regulations are in agree-
ment with EC law and may therefore serve as a model for future
gaming regulations. From this, it follows that Swedish regulations,
based on exclusive rights, can continue to be considered compatible
with EC law.

Question 3: In the assessment of the Swedish Inquiry on Gamb-
ling, the most problematic forms of gambling covered by current
lottery regulations are automatic gaming machines, casino games and
interactive Internet gambling (Internet poker, Internet bingo and
Internet scratch cards).

Question 4: The Swedish Inquiry on Gambling affirms that new
technology entails international competition in Internet gambling and
that approximately 2,000 foreign websites can be accessed for mone-
tary gambling. The technological trend brings with it a problem of
control for Swedish gaming regulations, with gaming on foreign web-
sites beyond public control. As a result, it is not possible to maintain
the protective intentions of the Swedish gaming regulations.

Given the above-stated assessments regarding the foundations of
current gaming regulations and the requirements of EC law on
national regulations, the Inquiry on Gambling has found that Swedish
gaming regulations may be considered compatible with the require-
ments of EC law.

The Inquiry on Gambling was also required to take into account
how future regulations should confront the issues of control faced by
current regulations when gambling on foreign websites takes place
beyond the control of Swedish law.

The Swedish Inquiry on Gambling has identified three possible
courses of action to choose between for future gaming regulations.
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Three alternatives for future regulations

o Alternative 1 entails maintaining and tightening current gaming
regulations.

e Alternative 2 entails opening up Internet gaming to new operators.

o Alternative 3 entails opening up a certain form of gaming to new
operators.

The Inquiry on Gambling has assessed the different alternatives as
follows:

Alternative 1

The Inquiry on Gambling has found that the foundations of the
current gaming regulations, that is, both their objectives and pur-
poses, are in agreement with EC law. Against this background, it is
the assessment of the Inquiry on Gambling that EC law does not
require the Swedish gaming market to be opened to new operators.
However, maintaining existing regulations would require a restrict-
tive gaming policy with the overarching objective of counteracting
gambling addiction and criminality.

Alternative 2

The technological trend and the Internet entail international compe-
tition in Internet gaming, with the prominent forms of gambling
being Internet casinos, Internet poker, Internet bingo and betting
with odds. The technical trend has brought with it a problem of con-
trol for Swedish gaming regulations.

Taking into account only the technological trend and Internet
gambling, and consequently the issue of international competition,
one might consider tackling the control issues that have arisen by
opening up Internet gambling to new operators.

As is apparent from the directives, however, the most proble-
matic forms of gambling shall be restricted to the most controlled
formats. In the assessment of the Inquiry on Gambling, the most
problematic forms of gambling include automatic gambling machines,
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Internet casino and interactive games (Internet poker, Internet bingo
and Internet scratch cards).

Permitting new operators of Internet-based forms of gambling
would require Internet poker and Internet bingo, at least, to be
opened for licensing. In the Inquiry on Gambling's assessment of its
directives, one of the basic requirements for the Inquiry is that the
most problematic forms of gambling should be subject to the strictest
control. Given the Inquiry on Gambling's assessment that interactive
Internet-based forms on gambling (including Internet poker) should
be included among the most problematic forms, the Inquiry finds no
reason to propose that Internet gambling be opened for licensing.

Alternative 3

An alternative approach in confronting the issue of uncontrolled
gambling on foreign websites could be to open up one type of gamb-
ling to new operators.

Given the combined prerequisites of the directives to be taken into
account in the assessment of what forms of gambling could be opened
to new operators, the Inquiry on Gambling has found that betting on
sports competitions, the Swedish selection rounds to the Eurovision
Song Contest and the Eurovision Song Contest itself are the Internet-
based forms of gambling that could be opened. However, the Inquiry
on Gambling has found that such an opening would be too limited to
be attractive to new operators. Since a broader opening of Internet
gambling is out of the question given the Inquiry on Gambling's
assessment of the most problematic forms of gambling, the Inquiry
has instead considered whether any form of gambling should be
opened up for new operators, including betting agents.

The Inquiry on Gambling has found that the form of gambling
that could be considered for licensing in a partially new permit system
is betting (odds and pools), with the exception of betting on horse
racing, and that it should be possible to provide this form of gambling
through betting agents and via the Internet.
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The Inquiry on Gambling's choice of alternative

In reviewing the directives' three directions for future gaming regu-
lations, the conclusion is that there are two alternative choices for fut-
ure gaming regulations — to retain the current system, or to open up
one form of gambling.

Since the choice of model is based on political standpoints, the
Inquiry on Gambling has elected to present two alternative propo-
sals for future gaming regulations.

Alternative 1

This alternative involves retaining and tightening current gaming
regulations. According to this alternative, no proposal is made to
open the market for new operators. However, maintaining existing
regulations would require a gaming policy with the overarching
objective of counteracting gaming dependency and criminality.
These requirements, stipulated by the government in its directives
to the Inquiry on Gambling, form the basis of the proposal
presented for new gaming regulations.

Alternative 2

To confront the problem of uncontrolled gambling on foreign
websites, a second alternative should also be considered. This suggests
opening up for new operators. Permits shall cover betting (odds
and pools), with the exception of betting on horse races. Permits
would convey rights to provide these forms of gambling at betting
agencies or via the Internet. The partially new permit model would
be regulated through the new Lotteries Act proposed by the
Inquiry. The purpose of the new Lotteries Act and other regu-
lations would thereby also cover the new operators. According to
the new Lotteries Act, a ceiling would be set on winnings for all
forms of gambling, for example.

It is the assessment of the Inquiry on Gambling that a basic
requirement for being able to propose a license system for the busi-
ness community on a national basis is that licensees be afforded
protection within the national system. Proposing a national system
in which certain forms of gambling are opened to the business
community would require legislation, as far as possible, to guarantee
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the national market. Proposing a national license while also allow-
ing foreign gambling companies with permits from other countries
to offer gambling via the Internet would not serve any purpose.
Under such conditions, there would be no incentive to apply for a
license in Sweden if licensing conditions are more favourable in
another country. Consequently, in the Inquiry on Gambling's assess-
ment of the situation, the ban on promotion included in the legi-
slation (38 § Lotteries Act) must be made more effective.

Future gaming regulations
Introduction

For gaming regulations to be sustainable in the long term, they
must be in agreement with EC law and the implementation of the
government's gaming policy must be feasible.

In the view of the Inquiry on Gambling, gaming regulations that
are sustainable in the long term should necessitate new lottery legi-
slation building on the basic structure of the current Lotteries Act,
thereby verifying the agreement of the regulations with EC law
(High Administrative Court 2004 ref. 95). A new Lotteries Act
should be supplemented with provisions designed to strengthen
the protective intentions of the Act, such as marketing rules, age
limits, statutory regulation of the public and government-controlled
companies and a new permit and supervisory organisation.

The new Lotteries Act should be reworked as framework legi-
slation with a clear division of responsibilities between the Riksdag,
the government and the supervisory authority. The Act should
state all principal regulations for lotteries, while the government
should assume responsibility for gaming policy by means of instruc-
tions in the form of an ordinance. It is proposed that the name of
the Swedish Gaming Board (Lotteriinspektionen) be changed to
the Swedish Gaming Market Supervisory Authority (Spelmarknads-
inspektionen) and that it be given a clear role as the permit and
supervisory authority for all lotteries in Sweden requiring permits.
Consequently, the new framework legislation will also regulate
permit allocations for new operators.

According to the new Act, the most problematic forms of gamb-
ling will be restricted to Svenska Spel, these being casino games,
automatic gaming machines and interactive games. Consequently,
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non-governmental organisations will no longer have opportunities
to organise interactive games on the Internet. No other changes are
proposed in the current division of the market between Swedish
operators.

As its second alternative, the Inquiry on Gambling proposes a
partially new model for the allocation of permits according to which
businesses may also obtain licenses.

This model shall cover betting (odds and pools), with the excep-
tion of betting on horse races, both via the Internet and at betting
agencies. According to this proposal, Sweden would open up for
new operators to organise betting in a national market. The object-
ive of opening up for new operators is to channel gambling to
forms that are subject to Swedish permits and control. For it to be
possible to propose such an opening, the Inquiry on Gambling
stipulates that this be on the condition that the promotions ban
included in the Lotteries Act be tightened. Otherwise, it will not
be possible to achieve the objectives of the government's policy.
Necessary additional restrictions would include blocking IP addresses
and domain names for lotteries not organised in accordance with
the Lotteries Act, and blocking payment services for stakes in such
lotteries.

With this proposal, the Inquiry on Gambling makes the assess-
ment that Svenska Spel should no longer conduct the forms of
gambling opened up to other operators.

Maintaining existing regulations (Alternative 1) would require a
gaming policy with the overarching objective of counteracting gamb-
ling addiction and criminality.

According to the prerequisites stated in the directives for the
Inquiry and that will be accounted for below, the proposals included
in alternatives 1 and 2 are largely equal except as they regard the
partially new system. Consequently, the report contains one legi-
slation proposal and outlines one solution. In the event that the
government decides to proceed by retaining the current system,
this can be achieved by implementing all chapters except chapter
15, which deals with the opening up the market to new operators.
The responsibilities covered in chapter 15 would instead remain
with Svenska Spel.
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The proposals in more detail

Alternative 1

A new Lotteries Act — framework legislation

Introduction of a new Lotteries Act. This Act would be based on
the current Lotteries Act, albeit reworked as framework legislation.
All monetary gambling shall be statutorily regulated by the new
Act. The practical legal solution is based on a clear division of re-
sponsibility between the Riksdag, the government and authorities.

All principle provisions regarding lotteries are to be stated in
the Act. The Act would delegate to the government a broadened
mandate to implement gaming policy by means of instructions in
the form of ordinances. It is also proposed that authorities be given
increased regulatory powers.

A partially new permit system for new operators would also be
regulated by the new Lotteries Act.

Statutory regulation of national and government-controlled
companies

The operations of the government-controlled companies (Svenska
Spel and ATG) are regulated by the Act. The government would
lose its opportunity to allocate permits with the support of 45 § of
the Lotteries Act.

New permit and supervisory authority

A new model for supervision and the allocation of permits would
be introduced. All allocations of permits and supervision of lotte-
ries would be centralised to a single authority, the Swedish Gaming
Board (Lotteriinspektionen), whose name is proposed to be changed
to the Swedish Gaming Market Supervisory Authority (Spelmark-
nadsinspektionen).

The role of the county administrative boards as a supervisory
authority would cease. The role of the municipalities as the super-
visory authority for local lotteries would also cease. However, the
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municipalities' role as the registration authority for local lotteries
would be a requirement.

Allocation of permits to non-government organisations

The consideration of whether a lottery may be assumed to provide
applicants with reasonable surplus proceeds shall be made taking
applicants' total lottery operations into account.

Opportunities for non-government organisations to organise
lotteries and registration lotteries should be expanded.

Marketing rules

New general marketing rules shall be introduced. Accordingly, mode-
rations shall be observed in all marketing of lotteries. Marketing
may not particularly target or feature children or young people
below the age of 25. It shall not be permitted to market interactive
games and gambling on automatic gaming machines at all.

Age limit

A general age limit of 18 is proposed for participation in lotteries.
Where there is special cause, it shall be possible to grant exceptions
to this ban.

Agent permits

Agents assigned lottery sales shall be required to hold a special
permit. To receive such a permit, agents are required to be suitable
for conducting such operations.

In principle, permits may not be allocated to agents whose busi-
ness operations hold permits to serve strong beer, wines or spirits
in accordance with the Alcoholic Beverages Act (1994:1738).
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Preventative measures required

Lottery organisers and agents shall undertake certain measures to
prevent gaming dependency. Firstly, information on the risks of
gambling shall be provided. Secondly, lottery organisers shall, among
other measures, develop action plans to counteract risks associated
with gambling.

Gaming security

The government or its assigned authority shall communicate instruc-
tions regarding requirements for technical equipment used by
organisers for their lotteries.

Sanctions

The sanctions system is to be made more efficient. Here it can be
mentioned that injunctions and bans associated with fines shall take
immediate effect unless otherwise decided. In addition, in connection
with infractions of the Lotteries Act, the Swedish Gaming Market
Supervisory Authority shall be able to combine a reprimand or
warning with a fine. Furthermore, the Authority shall be able to
impose fines on permit holders who are late in submitting details
required by the Authority.

Specific to automatic gaming machines

To be able to combat illegal automatic gaming machines more effect-
ively, a new definition of such devices is to be introduced.

Expert council on gaming dependency

Against the background of the Swedish Gaming Market Super-
visory Authority's new duties, an advisory expert council on gaming
dependency is to be established under the Authority's auspices.
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Governance

The governance of AB Svenska Spel by its owners shall become
more active by utilising the opportunities conveyed by the rules
that apply to that type of corporate structure.

Alternative 2

Practical legal solution

It is proposed that the new Lotteries Act include a partially new
permit model for certain lotteries. A permit system would be intro-
duced whereby the basic requirements for securing a permit would
be stated in the Lotteries Act.

What forms of gambling should licenses covers

Permits shall cover betting (odds and pools), with the exception of
betting on horse races.

One type of permit shall be allocated. Permits would convey rights
to provide these forms of gambling at betting agencies or via the
Internet.

Number of permits

No limit on the number of permits is proposed.

Permit authority

The permit allocation process and the supervision of a new permit
model shall be the responsibility of the Swedish Gaming Market
Supervisory Authority.

What requirements will be imposed?

A general condition is that permits to organise lotteries may only
be allocated if it can be assumed that operations will be conducted
in a healthy and safe manner and generally in accordance with the
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regulations in the Lotteries Act and other ordinances regulating
operations.

Particular requirements shall apply regarding applicants' suit-
ability to conduct operations. Applicants shall be required to de-
monstrate that they are suitable to conduct such operations with
regard to their personal, financial and other conditions. For compa-
nies, this assessment shall include the president and others with a
decisive influence over operations.

In addition, gambling organisers shall identify, steer, report on
and maintain control over the risks with which their gambling
operations are associated. In this regard, gambling organisers shall
ensure satisfactory internal control. Furthermore, gambling orga-
nisers' operations shall be conducted in such a way that it is possi-
ble to gain an overview of their structure, connections with other
companies and positions.

In the new framework legislation substantial power of regu-
lation will be delegated to the government or the Swedish Gaming
Market Supervisory Authority. It shall be possible for the Swedish
Gaming Market Supervisory Authority to issue a set of rules and
regulations regarding the allocation of permits.

It is proposed that the government or its assigned authority be
empowered to determine requirements for different forms of gamb-
ling, payment of winnings and other requirements on the organi-
sation of betting.

Requirements for limited companies

Permits may only be allocated to a limited company or equivalent
that is headquartered in the EES area.

Other
Tightened ban on promotions

The ban on promotions in the new Lotteries Act should be
complemented in part by a regulation banning the mediation of
stakes in unlawful lotteries, that is, such monetary transactions
may be stopped by means of the retail codes used in the electronic
card payment system and, in part by a regulation stating that
communications companies may not mediate communications from
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their customers to domain names and IP addresses used for unlaw-
ful gambling services.

Taxes

Possible new operators in the Swedish gaming and lottery market
shall for taxation purposes be covered by the Lottery Tax Act.

The current general exemption from lottery tax for govern-
ment-owned gambling companies is to be abolished.

Poker

It is proposed that physical poker tournaments not be permitted.

Care and treatment

It is the view of the Swedish Inquiry on Gambling that it is not
currently possible to assign responsibility for particular care and
treatment of gaming dependency to the municipalities.

The Swedish Inquiry on Gambling concludes that, as a partial
long-term solution, the National Institute of Public Health be
awarded grants as partial financing for the development of evidence-
based programs of care and treatment.

Furthermore, the National Institute of Public Health, in consul-
tation with the National Board of Health and Welfare, the Swedish
Council on Technology Assessment in Health Care (SBU) and the
Swedish Association of Local Authorities and Regions, be given

the task of

e supporting the development of programs for the care, treatment
and other support for people addicted to gambling,

o establishing a national register of organisers of such operations,

¢ developing a plan for the evaluation of all care, treatment and
other forms of support currently offered to gambling addicts in
Sweden, and

e subsequently enter the evaluations made in the register.
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Research

The Swedish Gaming Market Supervisory Authority should be given a
special assignment to initiate research in particular areas (commiss-
ioned research), evaluate applications and allocate funds to others
for research (basic research) of relevance to the Swedish gaming
market.

Financing

The proposals of the Swedish Inquiry on Gambling entail a decrease
in the government's revenues and an increase in its costs. Like
earlier commissions, the Inquiry on Gambling proposes that the
difference be absorbed by the government.

Entry into force

The proposals of the Inquiry on Gambling require the develop-
ment of attendant legislation. It is judged that these, like the pro-
posals of the Inquiry on Gambling, must be announced in accordance
with EU directive 98/34, and, accordingly, it is estimated that it
will be possible for the new gaming regulations to enter into force
on 1 January 2011.
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Forfattningsforslag

1 Forslag till
lotterilag (2008:000)

Hirigenom féreskrivs f6ljande.

Inledande bestimmelser
Lagens syften

1§ Bestimmelserna i denna lag syftar till att lotterier ska anordnas
sunt och sikert under offentlig kontroll, att motverka sociala och
ekonomiska skadeverkningar samt spelberoende, att motverka
brott i samband med lotterier, att skydda konsumenterna och att
kanalisera spelandet till lotterier som anordnas med stéd av denna

lag.

Lagens tillimpningsomrdde

2 § Denna lag ska tillimpas pd lotterier som anordnas fér allmin-
heten.

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

Lagen ska tillimpas ocksa pd lotterier i form av bingospel,
automatspel, roulettspel, tirningsspel, kortspel och liknande spel
som inte anordnas fér allminheten, om spelet anordnas 1 férvirvs-

syfte.
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Lagen ska tillimpas ocks3 pd lotterier som i Sverige anordnas fér
allminheten, dven om svenskt deltagande 1 lotteriet ir uteslutet.

3 § Lagen tillimpas inte pd spel enligt kasinolagen (1999:355).
Lagen giller inte heller {6r svenska statens premieobligationslén.
Den tillimpas inte heller pd spel enligt lagen (1982:636) om

anordnande av visst automatspel.

Definitioner

4 § Med lotteri avses i denna lag en verksamhet dir en eller flera
deltagare, med eller utan insats, kan {4 en vinst till ett hégre
virde dn vad var och en av de 6vriga deltagarna kan f3.

Till lotteri hinfors

1. lottning, gissning, vadhillning och liknande férfaranden,

2. marknads- och tivolingjen,

3. bingospel, automatspel, roulettspel, tirningsspel, kortspel,

kedjebrevsspel och liknande spel.

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

Med vinst avses 1 denna lag dven ritt till fortsatt spel.

5§ I denna lag avses med

Bingospel: ett lotteri

1. som forutsitter att deltagaren ir nirvarande pd spelplatsen
och dir képer en bingobricka eller liknande,

2. dir vinstmojligheterna ir beroende av om de nummer som
dras sammanfaller med numren pd bingobrickan eller liknande, och

3. dir deltagaren genast gor ansprik pa sin vinst.

Automatspel: spel pd mekaniska eller elektroniska spelautomater eller
liknande spelanordningar.

Varuspelsautomat: en spelautomat eller liknande spelanordning som

betalar ut vinst i form av varor och dir vinstméjligheterna helt eller
delvis beror p& slumpen.
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Penningautomat: en spelautomat eller liknande spelanordning som
kan ge spelaren en vinst i form av pengar och dir vinstméjlighe-
terna huvudsakligen beror pd slumpen.

Virdeautomat: en spelautomat eller liknande spelanordning som
betalar ut vinst bara i form av virdebevis, spelpolletter eller lik-
nande och dir vinstméjligheterna huvudsakligen beror pa slumpen.

Skicklighetsautomat: en spelautomat eller liknande spelanordning
som betalar ut vinst i form av pengar och dir vinstméjligheterna
helt eller delvis beror pa spelarens skicklighet.

Interaktiva spel: lotterier som férmedlas med hyilp av
elektromagnetiska vdgor och dir deltagandet endast kan ske med
hjilp av elektromagnetiska vigor.

Kedjebrevsspel: spel 1 vilka vinstmojligheterna huvudsakligen beror
pd antalet deltagare som efter hand intrider 1 spelet.

Kuvalificerat innebav: ett direkt eller indirekt dgande 1 ett foretag,
om innehavet representerar tio procent eller mer av kapitalet eller
av samtliga roster eller annars mojliggor ett visentligt inflytande
dver ledningen av foretaget.

Allminna forutsittningar for att {8 anordna lotterier
Tillstandsplikt

6 § Det ir férbjudet att anordna lotteri utan tillstdnd, om nigot
annat inte foljer av denna lag.

Allménna forutsittningar for tillstind, registrering m.m.

7 § Lotterier enligt denna lag fir anordnas endast om det kan

antas att verksamheten kommer att bedrivas sunt och sikert samt i
ovrigt pd ett frin allmin synpunkt limpligt sitt enligt bestimmel-
serna 1 denna lag och andra férfattningar som reglerar verksamhe-
ten.
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Tillstandstid m.m.

8 § Tillstdnd fir endast limnas till den som anordnar lotteri.
Tillstdnd att anordna lotteri ska avse en viss tid.

Tillstind med villkor m.m.

9 § Tillstdndsmyndigheten och registreringsmyndigheten fir férena
ett tillstdnd eller en registrering med villkor fér anordnandet av
lotteriet och fér tillsynen 6ver lotteriet.

Tillstdndsmyndigheten eller registreringsmyndigheten fir meddela
nya eller indrade villkor gillande anordnandet och tillsynen &ver
lotteriet.

Sdrskilt om ombud

10§ Om en tillstdndshavare till lotteri uppdrar &t ett ombud att
forsilja lotteriet ska ombudet ha ett sirskilt tillstdnd.

Tillstdnd fir, med undantag for vad som foreskrivs 1 31§, inte
ges om det f6r rorelsen finns tillstind till servering av spritdrycker,
vin eller starkol enligt alkohollagen (1994:1738).

Forebyggande dtgirder
Information

11 § Anordnare av lotterier och ombud ska tillhandah3lla informa-
tion om risken att bli spelberoende, méjligheter till ridgivning mot
spelberoende samt information om spelets forutsittningar.

Regeringen eller den myndighet regeringen bestimmer fir med-
dela féreskrifter om hur information ska limnas.

Socialt program

12 § Anordnare av lotterier och ombud ir skyldiga att befrimja att
spel sker pd ett ansvarsfullt sitt och motverka att spelberoende
uppkommer.

Anordnare av lotterier dr skyldiga att utveckla ett handlings-
program mot spelets risker och utbilda sin personal 1 dessa frigor.
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Regeringen eller den myndighet regeringen bestimmer fir med-
dela foreskrifter om kraven pd ett handlingsprogram och om ut-
bildning.

Sikerhet i lotterier m.m.

13 § Forslutna lotter som anvinds 1 ett lotteri ska vara typgod-
kinda.
Ett beslut om typgodkinnande fir forenas med villkor.
Regeringen eller den myndighet regeringen bestimmer fir med-
dela foreskrifter om krav pd férslutna lotter.

14 § Regeringen eller den myndighet regeringen bestimmer fér,
betriffande teknisk utrustning som anordnare av lotterier anvinder
for insatser, vinstutbetalning, vinstdragning och liknande meddela
foreskrifter om krav pd utrustningen som anvinds av anordnaren.

Regeringen eller den myndighet regeringen bestimmer far,
betriffande interaktiva spel och tillstdndspliktiga lotterier som fér-
medlas med hjilp av elektromagnetiska vigor, meddela foreskrifter
om &ldersgrins och folkbokforing fér deltagande, andra krav fér an-
ordnande av lotteri samt krav pi utrustning som anvinds av anord-
naren.

Férbud och forbjudna férfaranden
Aldersgrins

15§ Den som anordnar tillstdndspliktigt lotteri enligt denna lag
far inte lita nigon som ir under 18 &r delta 1 lotteriet. Detsamma
giller den som ir ombud fér den som anordnar lotteriet och
ombudets personal.

Om det finns sirskild skil fir regeringen eller den myndighet
regeringen bestimmer medge undantag frin férbudet i forsta stycket.

Regeringen eller den myndighet regeringen bestimmer fir
meddela foreskrifter om sittet f6r sikerstillande av dldersgrinsen.
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Kreditforbud

16 § Det ir inte tillitet f6r den som anordnar ett lotteri enligt
denna lag att limna kredit {6r insatser 1 lotteriet. Detsamma giller
fér den som dr ombud {6r den som anordnar lotteriet.

Om det finns synnerliga skil, far regeringen eller den myndighet
regeringen bestimmer betriffande ett visst lotteri medge undantag
frin férbudet i forsta stycket.

Anstillda och funktiondrer fdr inte delta i lotterier

17 § Anstillda eller funktionirer hos den som anordnar bingospel,
annat automatspel dn spel pd virdeautomat 1 Sverige, roulettspel,
tirningsspel eller kortspel fir inte delta i lotteriet. Detsamma giller
for den som ir anstilld eller funktionir hos bolag som omfattas av
41 § forsta stycket.

Inlisenforbud

18 § En vinst som betalas ut i samband med spel pd en
varuspelsautomat eller liknande spelanordning fir inte losas in mot
en annan vara eller mot kontanter av

1. den som anordnat lotteriet,

2. den som innehar den plats dir lotteriet tillhandahills,

3. den som bedriver niringsverksamhet dir, eller

4. ombud f6r sddana personer som avses 1 1-3.

Frimjandeforbud

19 § Det ir inte tillitet att 1 yrkesmissig verksamhet eller annars 1
forvirvssyfte

1. frimja deltagande i ett lotteri som inte anordnats med stod av
denna lag, eller

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

Som frimjande av deltagande 1 ett lotteri enligt forsta stycket 1
ska dven riknas betalningsférmedling av insats 1 ett sidant lotteri
samt formedling av kommunikation till IP-adresser och domin-
namn for ett sidant lotteri.
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Regeringen eller den myndighet som regeringen bestimmer fir
medge undantag frin forbudet enligt forsta stycket 1 om frimjan-
det avser ett utom landet anordnat lotteri, och om

1. lotteriet anordnas som ett led i ett internationellt

samarbete pd lotteriomridet med svenskt deltagande, och

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

Marknadsforing

20 § Vid marknadsféring av lotterier till konsumenter ska mitt-
fullhet iakttas.

Marknadsféring fir inte rikta sig sirskilt till eller skildra barn
eller ungdomar som inte har fyllt 25 ar.

21 § Interaktiva spel och spel pd virdeautomater fir inte mark-
nadsforas.

Sirskilt om ombud

22 § Tillstdnd till ombud enligt 10 § fir ges om den som soker till-
stindet bedéms vara limplig att bedriva verksamheten och om det
kan antas att verksamheten kommer att bedrivas sunt och sikert
samt 1 Ovrigt pd ett frin allmin synpunkt limpligt sitt enligt
bestimmelserna 1 denna lag och andra férfattningar som reglerar
verksamheten.

Vid prévningen enligt forsta stycket ska tillstindsmyndigheten
beakta sokandens erfarenheter pd omridet, ekonomiska forhéllan-
den, vilja och forméga att fullgdra sina skyldigheter mot det all-
minna, laglydnad 1 6vrigt samt andra omstindigheter av betydelse.

I friga om aktiebolag, handelsbolag och ekonomiska eller ideella
féreningar ska prévningen dven omfatta

1. verkstillande direktéren och andra som genom en ledande
stillning har ett bestimmande inflytande 6ver verksamheten,

2. styrelseledaméter och styrelsesuppleanter som till foljd av
eget eller nirstiendes ekonomiska intresse har en visentlig gemen-
skap med den juridiska personen som ir grundad pa andelsritt eller
dirmed jimférligt ekonomiskt intresse, och
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3. bolagsminnen 1 handelsbolag.

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

Folkrorelsernas lotterier och spel
Tillstand

23 § Tillstdnd att anordna ett lotterier enligt 4 § andra stycket 1
och 2 med undantag f6r vadhillning i samband med histtivlingar
och sidan vadhillning i samband med idrottstivlingar som bedrivs 1
mer in en kommun, ska avse ett visst omride dir lotteriverksam-
heten fir bedrivas. Om det inte finns sirskilda skil till annat, ska
omridet utgdras av det omrdde dir den sammanslutning som séker
tillstdnd huvudsakligen ir verksam.

24 § Tillstdnd att anordna bingospel och lotterier enligt 4 § andra
stycket 1 och 2 med undantag f6r vadhdllning i samband med
histtivlingar och sddan vadhillning 1 samband med idrottstivlingar
som bedrivs 1 mer in en kommun, fir limnas till en ideell forening
som

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

2. bedriver verksamhet som huvudsakligen tillgodoser sddant
indamal,

3. inte vigrar ndgon intride som medlem, om det inte finns sir-
skilda skil for detta med hinsyn till arten eller omfattningen av
foreningens verksambhet eller syfte eller av nigon annan orsak, och

4. for sin verksamhet behéver lotteriinkomster.

Om det finns sirskilda skil fir tillstdnd ocksd limnas till en
annan juridisk person in en ideell férening som har till huvud-
sakligt syfte att frimja ett allminnyttigt indamail.

25 § Tillstdnd att anordna ett lotteri enligt 23 § fir ges, om det kan
antas att lotteriet kommer att ge sékanden skilig avkastning och
att denna kommer att anvindas fér det aktuella allminnyttiga
indamélet.

Kravet enligt forsta stycke pd skilig avkastning giller inte

om det finns sirskilda skil for annat.
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Bedrivs lotteriet 1 mer dn ett lin och anordnar sokanden fler
lotterier ska vid bedémningen av om det kan antas att lotteriet
kommer att ge sdkanden skilig avkastning och att denna kommer
att anvindas for det aktuella allminnyttiga indamilet sékandes
samlade lotteriverksamhet beaktas.

Regeringen fir meddela foreskrifter om krav pd hogsta vinst-
andel 1 lotteri.

Bingospel

26 § Tillstdnd att anordna bingospel fir ges till en sddan sam-
manslutning som avses 1 24 §, om det kan antas att bingospelet
kommer att ge sammanslutningen skilig avkastning, om det inte
finns sirskilda skil f6r ndgot annat.

Forekommer det spel pd virdeautomater 1 spellokalen ska vid
bedémningen enligt forsta stycket dven den avkastning som sidant
spel kan antas komma att ge sammanslutningen beaktas.

Regeringen fir meddela féreskrifter om krav pd hégsta vinst och
vinstandel i lotteri.

27 § Vid provning av frigor om tillstind enligt 26 § till bingospel
ska sirskild hinsyn tas till sammanslutningens behov av inkomster
frdn bingospel for sin verksamhet.

Om utrymmet foér bingospel pd marknaden ir begrinsat ska vid
bedémningen av behovet av inkomster frin bingospel hinsyn
frimst tas till omfattningen av ungdomsverksamheten 1 sam-
manslutningar vars indama&l naturligen kan férenas med ungdoms-
verksamhet. Foretride ska dessutom ges sammanslutning som
bedriver verksamhet som frimjar férstdelsen for och underlittar an-
passningen av handikappade barn och ungdomar i samhillet.

Registreringslotterier m.m.

28 § En sddan sammanslutning som avses 1 24 § och som ir verk-
sam huvudsakligen inom en enda kommun fir efter registrering
anordna lotterier enligt 4 § andra stycket 1 och 2 med undantag for
vadhdllning i1 samband med histtivlingar och sidan vadhillning 1
samband med idrottstivlingar som bedrivs i mer in en kommun,
under en tredrsperiod, om

61



Forfattningsforslag SOU 2008:124

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

2. lotterierna inte bedrivs frdn en fast férsiljningsplats som
tillhandahills av ett serviceféretag,

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

4. det for lotterierna finns férestdndare som registrerings-
myndigheten godkint.

Registreringsmyndigheten fir medge undantag frin kravet pi
forestdndare enligt forsta stycket 4 om det dr uppenbart att nigon
sddan inte behovs.

Regeringen fir meddela foreskrifter om krav pd insatsbelopp,
vinstandel och hogsta vinstbelopp.

Lokala lotterier som far anordnas utan tillstind

29 § En sddan sammanslutning som avses 1 24 § forsta stycket

far anordna lotterier enligt 4 § andra stycket 1 och 2 med undantag
for vadhillning i samband med histtivlingar och sddan vadhillning
1 samband med idrottstivlingar som bedrivs 1 mer dn en kommun,
utan tillstdnd, om

1. lotteriet anordnas i samband med

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

b) ett bingospel som sammanslutningen anordnar,

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

3. det sammanlagda virdet av vinsterna motsvarar minst 35
procent och hégst 50 procent av insatsernas virde, om antalet
insatser och vinster samt virdet av dessa ir bestimda enligt en upp-
gjord plan,

4. vinstandelen anges pd lottsedlarna eller lottlistorna eller 1 den
lokal dir lotteriet bedrivs,

5. lottkdparen vid lottkdpet fir veta var och nir vinsterna ska
dras och pd vilket sitt resultatet av dragningen gors tillgingligt for
allminheten, om vinstdragningen inte redan har dgt rum, och

6. vinsterna dras offentligt fore tillstillningens, samman-
komstens eller bingospelets slut f6r dagen, om vinstdragningen
inte redan har dgt rum fére lottférsiljningen.

62



SOU 2008:124 Forfattningsforslag

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

Regeringen fir meddela foreskrifter om krav pd hogsta insats
och hégsta vinst.

Statliga lotterier och spel

30 § Tillstdnd att anordna

1. interaktiva spel och

2. spel pa virdeautomater, med undantag f6r vad som stadgas 1
52 §, fir limnas endast till féretag som i sin helhet, direkt eller indi-
rekt, dgs av staten.

Sarskilt om spel pd virdeautomater

31 § Tillstdnd till att anordna spel pd virdeautomater far ges om

1. spelet anordnas 1 samband med hotell- och restaurang-
verksamhet, om det foér rorelsen finns tillstdnd tillservering av
spritdrycker, vin eller starkdl enligt alkohollagen (1994:1738) eller i
samband med bingospel,

2. spelautomaterna kan kontrolleras genom tele- och database-
rade kommunikationssystem,

3. varje spelautomat férses med tillstdindshavarens namn eller
ndgot annat kinnetecken,

4. det kan antas att spelautomaten inte kommer att anvindas
fér nigot annat indamdl in den enligt ansékan ir avsedd for, och

5. det kan antas att god ordning kommer att rida inom den
lokal eller p& den plats dir spelet ska bedrivas.

Regeringen eller den myndighet regeringen bestimmer fir
meddela foreskrifter om krav pd hogsta insats, hogsta vinst och
hégsta vinstandel och andra krav p& anordnande av lotteri.

32 § Sirskilt tillstdnd krivs for varje spelplats.
Tillstdnd soks av spelanordnaren hos Spelmarknadsinspektionen.
Spelmarknadsinspektionen ska ge berérd kommun tillfille att
yttra sig 6ver ansdkan inom viss tid.
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Sérskilt om Interaktiva spel

33 § Tillstdnd att anordna interaktiva spel fir endast limnas om
spelarna har mojlighet att

1. sitta en grins for hur mycket han eller hon far forlora,

2. sitta en grins for hur linge han eller hon fir spela, och

3. stinga av sig sjilv frdn spelet.

Regeringen eller den myndighet regeringen bestimmer fir med-
dela bestimmelser om spelformer, vinstutdelning och andra krav pd
anordnande av lotteri.

34 § Tillstind fir inte limnas till automatliknande spel.

Ovwriga spel

35 § Tillstdnd att anordna lottning enligt 4 § andra stycket 1 fir
limnas till féretag som 1 sin helhet dgs av staten.

36 § Lottning enligt 4 § andra stycket 1 f&r endast anordnas med
fast vinstplan om inte sirskilda skl féranleder annat.
Tillstadnd far ges till kombinationer av olika spelformer.

37 § Regeringen eller den myndighet regeringen bestimmer fir
meddela f6reskrifter om spelformer, vinstutdelning och andra krav
pd anordnande av lotteri.

Histsportens lotterier och spel

38 § Tillstdnd att anordna vadhillning enligt 4 § andra stycket 1 1
samband med histtivlingar fir endast limnas till ett spelforetag dir
staten, direkt eller indirekt, utdvar det rittsligt bestimmande
inflytandet och verksamheten bedrivs till férmén {6r histsporten.

39 § Tillstdnd fir endast limnas till totalisatorspel.
40 § Regeringen eller den myndighet regeringen bestimmer fir

meddela foreskrifter om spelformer, vinstutdelning och andra krav
pd anordnande av lotteri.
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Ovriga lotterier och spel

Vadhdllning enligt 4 § andra stycket 1 med undantag for vadhdllning i
samband med hésttivlingar

41 § Tillstdnd att anordna vadhillning enligt 4 § andra stycket 1
med undantag fér vadhillning 1 samband med histtivlingar fir ges
till ett aktiebolag eller dirmed liknande bolag med site inom EES.

Regeringen eller den myndighet regeringen bestimmer fir
meddela foreskrifter om krav pd spelformer, vinstutdelning och
andra krav pd anordnande av lotteri.

Léamplighet

42 § Tillstdnd att anordna vadhillning enligt 41 § fir ges om den
som soker tillstdnd visar att han eller hon med hinsyn till sina
personliga och ekonomiska forhillanden samt omstindigheterna 1
ovrigt ir limplig att bedriva verksamheten.

I frga om aktiebolag och liknande bolag skall prévningen
omfatta

1. styrelsen och verkstillande direktéren och ersittare f6r ndgon
av dem, samt

2. den eller de som har ett kvalificerat innehav i foretaget.

Riskhantering

43 § En spelanordnare ska ha kontroll éver de risker som verk-
samheten ir forknippad med och dirvid se till att de har en till-
fredsstillande intern kontroll.

Genomlysning

44 § En spelanordnares verksamhet ska organiseras och drivas pd
ett sidant sitt att dess struktur, férbindelser med andra féretag och
stillning kan &verblickas.
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Bemyndiganden

45 § Regeringen eller den myndighet regeringen bestimmer fir
meddela foreskrifter om vilka dtergirder en spelanordnare ska vidta
for att uppfylla kravet pd limplighet, riskhantering och genom-
lysning.

Roulettspel, tirningsspel och kortspel.

46 § Tillstdnd att anordna roulettspel, tirningsspel och kortspel fir
ges, om

1. spelet anordnas 1 samband med

a) en offentlig nojestillstillning inom en nojespark eller liknande
anliggning,

b) hotell- och restaurangverksamhet, om det fér rorelsen finns
tillstdnd till servering av spritdrycker, vin eller starksl enligt
alkohollagen (1994:1738) eller om det indd kan antas att spelet
utan oligenhet kan anordnas 1 samband med verksamheten, eller

c) trafik pd fartyg i internationell trafik,

2. den som soker tillstind bedéms vara limplig att driva

verksamheten.

47§ Vid provningen enligt 46§ 2 ska tillstindsmyndigheten
beakta s6kandens erfarenheter pd omrddet, ekonomiska férhillan-
den, vilja och formdga att fullgéra sina skyldigheter mot det
allminna, laglydnad 1 6vrigt samt andra omstindigheter av bety-
delse.

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

1. verkstillande direktéren och andra som genom en ledande
stillning har ett bestimmande inflytande ver verksamheten,

2. styrelseledaméter och styrelsesuppleanter som till f6ljd av
eget eller nirstiendes ekonomiska intresse har en visentlig gemen-
skap med den juridiska personen som ir grundad p4 andelsritt eller

dirmed jimforligt ekonomiskt intresse, och

3. bolagsminnen 1 handelsbolag.

Som nirstdende till en styrelseledamot eller en styrelsesuppleant
anses den som enligt 4 kap. 3§ forsta stycket konkurslagen
(1987:672) ir att anse som nirstiende till gildeniren.
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48 § Regeringen fir meddela foreskrifter om krav pd hogsta insats
och hégsta vinst vid anordnande av spel enligt 46 §.

Lokala lotterier som far anordnas utan tillstind

49 § Lotterier enligt 4 § andra stycket 1 och 2 med undantag for
vadhillning i samband med histtivlingar och sidan vadhillning 1
samband med idrottstivlingar som bedrivs i mer in en kommun far
anordnas utan tillstind, om

1. lotteriet anordnas 1 samband med

a) en offentlig nojestillstillning,

b) en offentlig tillstillning till f6rman fér ett allminnyttigt
indamil, eller

¢) en allmin sammankomst for framférande av ett konstnirligt
verk till f6rmédn f6r ett allminnyttigt indamal,

2. lotteriet bedrivs bara inom det for tillstillningen eller
sammankomsten avsedda omridet,

3. vinsterna utgdrs bara av varor eller tjinster,

4. vinsterna delas ut i omedelbar anslutning till deltagandet i
lotteriet,

5. det sammanlagda virdet av vinsterna motsvarar minst 35
procent och hégst 50 procent av insatsernas virde, om antalet
insatser och vinster samt virdet av dessa ir bestimda enligt en upp-
gjord plan, och

6. vinstandelen anges pd lottsedlarna eller anslds 1 den lokal dir
lotteriet bedrivs.

Regeringen fir meddela foreskrifter om krav pd hogsta insats
och hégsta vinst.

Massmedialotterier m.m.

50 § I samband med utgivandet av en tryckt periodisk skrift fir det
utan tillstdnd anordnas ett lotteri eller en gissningstivling dir pris-
tagare utses 1 en tivling som har anordnats i skriften, om det som
villkor f&r att delta 1 lotteriet inte fordras att skriften innehas eller
att insats betalas.

Regeringen fir meddela féreskrifter om krav pd hégsta vinst vid
anordnande av lotteri.
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51 § I samband med sindning i radio eller television fir det

utan tillstdnd anordnas ett lotteri eller en gissningstivling dir pris-

tagare utses 1 en tivling som har anordnats i sindningen, om det

som villkor fér att delta i lotteriet inte fordras att insats betalas.
Regeringen fr meddela féreskrifter om krav pd hogsta vinst vid

anordnande av lotteri.

Om penningautomater, skicklighetsautomater och virdeautomater pd
fartyg i internationell trafik

52 § Tillstdnd att anordna spel pd penningautomater,
virdeautomater och skicklighetsautomater fir limnas, om spelet
anordnas p4 fartyg i internationell trafik.

53 § Tillstdnd enligt 52 § fir endast limnas om det finns en inter-
nationell 6verenskommelse.

Regeringen eller den myndighet regeringen bestimmer f&r meddela
foreskrifter om krav pd anordnande av spelen.

Om varuspelsautomater

54 § Tillstind att anordna spel pd varuspelsautomater far
limnas, om

1. spelet anordnas 1 samband med en offentlig nojestillstillning
1 form av tivoli eller liknande,

2. varje spelautomat forses med tillstdndshavarens namn,

3. det kan antas att spelautomaten inte kommer att anvindas fér
ndgot annat indamal dn den enligt ansékan ir avsedd for, och

4. det kan antas att god ordning kommer att rdda inom den
lokal eller p& den plats dir spelet ska bedrivas.

Regeringen eller den myndighet som regeringen bestimmer fir
meddela sidana féreskrifter om spelplats, speltid, mirkning av spel-
automaterna som avviker frin forsta stycket 1 och 2 samt hogsta
insats och hogsta vinst.
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Innehav av penningautomater, virdeautomater,
varuspelsautomater och skicklighetsautomat och liknande
spelanordningar

55 § Penningautomater, virdeautomater, varuspelsautomater,
skicklighetsautomater och liknande spelanordningar fir innehas
bara efter tillstind.

S8dana automater far dock innehas utan sirskilt tillstdnd

1. av den som har tillstdnd enligt 26, 52 och 54 §§ att anordna
sddant automatspel, om automaten omfattas av speltillstdndet,

2. av automatinnehavares dédsbo under en tid av lingst ett &r
frdn doédsfallet och av automatinnehavares konkursbo lingst intill
dess konkursen har avslutats, eller

3. av den som har fitt sitt tillstind att inneha automaten &ter-
kallat, till dess att tre m3nader har forflutit frin det att beslutet om
dterkallelsen vann laga kraft.

Tillstdnd fir forenas med sirskilda villkor samt med kontroll-
och ordningsbestimmelser.

56 § Inférsel till landet av penningautomater, virdeautomater, varu-
spelsautomater, skicklighetsautomater och liknande spelanordningar
ir tilldten endast f6r den som har ritt att enligt 55 § forsta stycket eller
andra stycket 1 inneha sidan automat.

57 § Regeringen eller den myndighet som regeringen bestimmer
far féreskriva undantag frdn 55 § forsta stycket och 56 § 1 friga om
penningautomater, virdeautomater, varuspelsautomater, skicklig-
hetsautomater och liknande spelanordningar som innehas

1. pé fartyg i internationell trafik f6r spel p8 fartyget, eller

2. 1 yrkesmissig verksamhet for tillverkning, reparation eller

liknande.

58 § I friga om ritten att hantera ofértullade penningautomater,
virdeautomater, varuspelsautomater, skicklighetsautomater och
liknande spelanordningar giller lagen (1973:980) om transport,
férvaring och forstdring av inférselreglerade varor, m.m.
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Tillstdnds- och tillsynsorganisation
Tillstandsmyndighet

59 § Spelmarknadsinspektionen prévar frigor om tillstdnd enligt
denna lag.

Registreringsmyndighet

60 § Registrering enligt 29 § ska goras hos den kommunala nimnd
som kommunen bestimmer

Typgodkéinnande

61 § Spelmarknadsinspektionen prévar frigor om typgodkinnande
enligt 13 §.

Tillsynsmyndighet

62 § Spelmarknadsinspektionen har den centrala tillsynen 6ver att
denna lag och de foreskrifter som har meddelats med stéd av lagen
folys.

Spelmarknadsinspektionen utévar den nirmare tillsynen 6éver de
tillstdnd som meddelats med stod av denna lag.

63 § Spelmarknadsinspektionen utévar tillsyn 6ver efterlevnaden
av bestimmelserna fo6r marknadsforing 1 20 och 21 §§.

Registreringslotterier

64 § Registreringsmyndigheten har den nirmare tillsynen over
sddana lotterier som f&r anordnas efter registrering hos myndighe-
ten.

Regeringen eller den myndighet regeringen bestimmer fir
meddela foreskrifter om den nirmare tillsynen av registrerings-
lotterier.
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Upplysningsskyldighet

65§ Den som har tillstdnd enligt denna lag eller med st6d av 28 §
anordnar lotterier efter registrering ir skyldig att pd begiran av till-
synsmyndigheten limna de upplysningar och tillhandah8lla de hand-
lingar eller annat som behévs for tillsynen.

Ingripanden
Anmidirkning, varning och dterkallelse av tillstind

66 § Om tillstdndshavaren inte foljer foreskrifterna 1 denna lag
eller foreskrifter, villkor eller bestimmelser som har meddelats med
stdd av lagen fir Spelmarknadsinspektionen meddela anmirkning,
varning eller 8terkalla tillstdndet.

Tillstindet fir ocksd dterkallas eller indras om férutsittningarna
tor tillstindet inte lingre finns eller har dndrats.

Beslut om anmirkning, varning och &terkallelse av tillstdnd giller
omedelbart, om inte annat bestims.

Spelmarknadsinspektionen ska 4terkalla ett tillstdind om anord-
naren

1. har 6verlatit hela sin verksamhet,

2. forsatts 1 konkurs eller att beslut fattats om att anordnaren
ska trida i tvdngslikvidation, eller

3. inom sex minader frn det att tillstindet beviljades inte har
borjat sddan verksamhet som tillstdndet avser.

67 § Registreringsmyndigheten fir upphiva registreringen om den
som med stdd av 28 § anordnar lotteri efter registrering inte foljer
foreskrifterna i denna lag eller foreskrifter, villkor eller bestimmel-
ser som har meddelats med stod av lagen.

Beslut om upphivande av registrering giller omedelbart, om inte
annat bestims.

Straffavgift

68 § Om en tillstdndshavare har meddelats beslut om anmirkning
eller varning enligt 66 § f&r Spelmarknadsinspektionen besluta att
tillstdndshavaren ska betala en straffavgift.

Avgiften tillfaller staten.
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69 § Straffavgiften ska faststillas till ligst femtusen kronor
och hégst fem miljoner kronor.

Avgiften fir inte dverstiga tio procent av tillstdindshavarens om-
sittning nirmast foregdende rikenskapsdr. Om overtridelsen har
skett under tillstindshavarens forsta verksamhetsdr eller om upp-
gifter om omsittningen annars saknas eller ir bristfilliga, fir den
uppskattas.

70 § Nir straffavgiftens storlek faststills, ska sirskild hinsyn tas
till hur allvarlig den 6vertridelse ir som foranlett anmirkningen
eller varningen och hur linge 6vertridelsen har pdgitt.

Forseningsavgift

71§ Om tillstdndshavare underldter att i tid limna de upplysningar
som foreskrivits med stéd av 65 § fir Spelmarknadsinspektionen
besluta att tillstdndshavaren ska betala en férseningsavgift med
hégst 100 000 kronor.

Avgiften tillfaller staten.

Verkstillighet av beslut om straffavgift och forseningsavgift

72 § Straffavgiften eller forseningsavgiften ska betalas till Spel-
marknadsinspektionen inom trettio dagar efter det att beslutet om
den vunnit laga kraft eller den lingre tid som anges i beslutet.

73 § Spelmarknadsinspektionens beslut att pafora straffavgift eller
forseningsavgift fir verkstillas utan féregdende dom eller utslag om
avgiften inte har betalts inom den tid som anges 1 72 §.

74 § Om straffavgiften eller forseningsavgiften inte betalas inom
den tid som anges i 72 §, ska Spelmarknadsinspektionen limna den
obetalda avgiften for indrivning. Bestimmelser om indrivning av
statliga fordringar finns 1 lagen (1993:891) om indrivning av statliga
fordringar m.m.
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75§ En straffavgift eller forseningsavgift som paférts faller bort 1
den utstrickning verkstillighet inte har skett inom fem &r frin det
att beslutet vann laga kraft.

Foreliggande och forbud

76 § Tillsynsmyndigheten fir meddela de foreligganden och for-
bud som behovs for att denna lag och de féreskrifter och villkor
som har meddelats med st6d av lagen ska foljas.

Ett sidant foreliggande eller f6rbud fir forenas med vite.

Beslut om féreliggande eller forbud giller omedelbart, om inte
annat bestims.

Awvgifter

77 § Avgifter fir tas ut i drenden om tillstind, registrering, typ-
godkinnande och tillsyn enligt denna lag.

I irenden hos en kommunal nimnd ska avgiften betalas enligt
den taxa som fullmiktige bestimmer.

I 6vriga fall ska avgift betalas enligt de foreskrifter som meddelas av
regeringen eller den myndighet som regeringen bestimmer.

Straffbestimmelser

78 § Till boter eller fingelse 1 hogst sex minader ddms den som
uppsdtligen eller av grov oaktsamhet

1. olovligen anordnar lotteri, eller

2. olovligen innehar en penningautomat, virdeautomat,

varuspelsautomat eller skicklighetsautomat.

Till boter eller fingelse 1 hégst sex minader déms ocksd den
som olovligen 1 yrkesmissig verksamhet eller annars 1 forvirvssyfte
uppsdtligen frimjar deltagande i ett sddant lotteri som avses 1 19 §
forsta stycket 1, om frimjandet sirskilt avser deltagande frin
Sverige.

I ringa fall déms inte till ansvar.

Ar brottet grovt doms till fingelse i hogst tva r.
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79 § Den som har overtritt ett vitesforeliggande eller ett vites-
forbud enligt denna lag fir inte démas till straff enligt 78 § for en
girning som omfattas av foreliggandet eller férbudet.

80§ Om flera har medverkat till brott som avses 1 78 § giller
bestimmelserna i 23 kap. brottsbalken.

81 § Bestimmelserna 1 78 och 80§§ ska inte tillimpas, om
girningen ir belagd med straff i brottsbalken.

Om olovlig inférsel av vara och forsék till det finns bestimmel-
ser ilagen (2000:1252) om straff for smuggling.

82 § Insatser som tagits emot vid brott enligt denna lag ska forkla-
ras férverkade. Aven annat utbyte av sidant brott ska foérklaras for-
verkat. Detsamma giller utrustning, handlingar och annan egen-
dom som har varit féremal for ett sddant brott. Om en spelautomat
forverkas ska dven dess innehdll forklaras forverkat. Forverkande
far inte ske om det ir uppenbart oskiligt.

Utrustning, handlingar och annan egendom som har anvints
som hjilpmedel vid brott enligt denna lag fir forklaras férverkade,
om det behovs for att forebygga brott eller om det annars finns
sirskilda skil. Detsamma giller egendom som varit avsedd att
anvindas som hjilpmedel vid sidana brott, om brottet har fullbor-
dats.

Forverkande kan, utdver vad som framgér av 36 kap. 5 § brotts-
balken, ske hos den som yrkesmissigt tillhandahillit egendomen. I
stillet for egendomen kan dess virde forklaras forverkat.

Overklagande

83 § Ett beslut enligt denna lag av Spelmarknadsinspektionen eller
en kommunal nimnd fir o6verklagas hos allmin férvaltnings-
domstol

Provningstillstdnd krivs vid éverklagande till kammarritten.
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Overgingsbestimmelser

Denna lag trider i kraft den 1 januari 2011, di lotterilagen
(1994:1000) ska upphora att gilla.
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2  Forslag till

SOU 2008:124

lag om andring i lagen (1991:1482) om lotteriskatt

Hirigenom foreskrivs 1 friga om lagen (1991:1482) om
lotteriskatt att 1 och 1 a §§ ska ha foljande lydelse.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

1§

Lotteriskatt skall betalas till
staten for svenskt lotteri.

Lotteriskatt  skall  ocksd
betalas till staten fér utlindskt
lotteri som avser vadhillning 1
samband med histtivling, om

1. undantag medgetts for
lotteriet enligt 38 § andra stycket
lotterilagen (1994:1000),

Lotteriskatt ska betalas till
staten for svenskt lotteri.

Lotteriskatt ska ocksd betalas
till staten for utlindskt lotteri
som avser vadhillning i samband
med histtivling, om

1. undantag medgetts for
lotteriet enligt 19 § tredje stycket
lotterilagen (2008:000),

2. deltagandet sker via en svensk trav- eller galopporganisation,

och

3. det svenska speldeltagandet undantagits frdn lotteribeskatt-
ning i det land dir lotteriet anordnas.

Beteckningen  lotteri  har
samma betydelse 1 denna lag
som 13 § lotterilagen.

Beteckningen lotteri  har
samma betydelse 1 denna lag
som 14 § lotterilagen.

1a§

Lotteriskatt skall inte betalas
for

Lotteriskatt ska inte betalas
for

1. sddant lotteri som avses 1 lagen (1972:820) om skatt pd spel,
2. sddant lotteri som avses 1 lagen (1991:1483) om skatt pd

vinstsparande, m.m.,

3. vinstdragning pa hir i landet utfirdade premieobligationer,

4. lotterier som har anord-
nats av sidan sammanslutning
som avses 1 15§ lotterilagen
(1994:1000),

5. sddant lotteri och sddant spel
enligt kasinolagen (1999:355) som

4. lotterier som har
anordnats av sidan samman-
slutning som avses 1 24§

lotterilagen (2008:000), eller
5. lotteri dir vinsterna inte ut-
gors av pengar.

! Senaste lydelse 2003:350.
2 Senaste lydelse 2003:350.
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har anordnats av foretag som i sin
helbet, direkt eller indirekt, dgs av
staten, eller,

6. lotteri ddr vinsterna inte
utgors av pengar.

Denna lag trider i kraft den 1 januari 2011.
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3  Forslag till

SOU 2008:124

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

vinstsparande m.m.

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

Nuvarande lydelse

Skatt betalas enligt denna lag
till staten fér penningvinst vid
vinstdragning 1 sidant vinst-
sparande anordnat av bank eller
sparkassa som utgdr svenskt
lotteri och fér penningvinst 1
sddant lotteri som avses 1 27 §
lotterilagen (1994:1000).

Skatten utgoér 30 procent av
vinstens virde. For vinst 1 lotteri
som anordnas med stéd av 27 §
lotterilagen skall skatt dock inte
betalas med hogre belopp in att
etthundra kronor &terstdr av
vinsten.

Vid berikning av skatte-
beloppet skall 1 vinstens virde
inriknas den skatt som skall
betalas for vinsten.

Skatt skall inte betalas for
vinster som inte tagits ut av
vinnaren.

Foreslagen lydelse

1

Skatt betalas enligt denna lag
till staten fér penningvinst vid
vinstdragning 1 sidant vinst-
sparande anordnat av bank eller
sparkassa som utgdr svenskt
lotteri och foér penningvinst 1
sddant lotteri som avses 1 50 §
lotterilagen (2008:000).

Skatten utgoér 30 procent av
vinstens virde. For vinst 1 lotteri
som anordnas med stéd av 50 §
lotterilagen ska skatt dock inte
betalas med hogre belopp dn att
etthundra kronor &terstdr av
vinsten.

Vid berikning av skatte-
beloppet ska 1 vinstens virde

inriknas den skatt som ska
betalas for vinsten.
Skatt ska inte betalas for

vinster som inte tagits ut av
vinnaren.

Denna lag trider i kraft den 1 januari 2011.

! Senaste lydelse 1995:764.
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1 Spelutredningen

1.1 Uppdraget
1.1.1  Generellt

De ursprungliga utredningsdirektiven jimte tilliggsdirektiv finns som
bilaga 1 och 2 till betinkandet. Direktiven — som ir omfattande —
innehdller sammanlagt 40 utredningspunkter. De ursprungliga direk-
tiven omfattar 39 punkter och den dterstiende punkten ir hinférlig
tll ulliggsdirektivet.

Utredningsuppdragets syfte dr att foresld en langsiktigt hillbar
svensk spelreglering som ska tillvarata och stirka de sociala skydds-
aspekterna och motverka spelberoende och kriminalitet. Utredningen
ska bl.a. foresld en uppstramning och modernisering av regelverket 1
syfte att stirka de allminna skyddssyftena, kartligga i vilken utstrick-
ning vissa spel kan anses framkalla spelberoende och att de mest
problematiska spelen endast ska kunna bedrivas i1 strikt reglerade
former, samt bedéma om det av EG-rittsliga, tekniska eller andra skiil
inte ir mojligt att strama upp nuvarande regelverk inom alla spel-
former och 1 s fall f6resld ett delvis nytt system som ocksd inbegriper
andra aktorer dn de befintliga. I uppdraget ingdr dven frigor om bla.
torebyggande av spelberoende samt vird och behandling av de som
hamnat i ett sidant beroende.

1.1.2  Vilka fragor och problem star den nuvarande
spelregleringen infor?

Sverige har en reglerad marknad for lotterier och marknaden ir
forbehéllen staten, histsporten och folkrorelserna. Niringslivet ir i
princip utestingt frin lotteriverksamheten och éverskottet 1 lott-
erier ir forbehillet allminna och allminnyttiga indamal.
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Lotteriregleringen 1 Sverige har historiskt varit en forbudslag-
stiftning, dvs. det har varit forbjudet att anordna lotterier utan till-
stdnd. Staten har historisk haft ett starkt inflytande pd den svenska
spelmarknaden som lagstiftare, spelreglerare (tillstdnd och tillsyn) och
dgare av spelbolag. Statens inflytande pd spelmarknaden har gillt att
tillgodose allminhetens spelintresse genom att erbjuda spel 1 ordnade
och kontrollerade former.

Syftet med lotteriregleringen ir att motverka brottslighet, att
motverka sociala och ekonomiska skadeverkningar, att tillgodose
konsumentskydd och att styra &verskottet 1 lotterier. For att
bedriva spel 1 Sverige krivs ett svenskt tillstdnd och alla tillstind
stdr under offentlig kontroll. Lotteriregleringen bygger vidare pa
principen att de svenska spelarrangérerna erbjuder spel till den
svenska befolkningen och 1 princip inte &ver nationsgrinserna. For
att forhindra att andra lotterier dn tillstdndsgivna upptrider pd den
svenska spelmarkanden finns i lotteriregleringen ett frimjande-
forbud, dvs. det dr férbjudet att pd nigot sitt frimja ett svenskt
eller utlindskt lotteri som inte har tillstdnd i Sverige.

Staten driver spel genom det heligda bolaget AB Svenska Spel
(nedan kallat Svenska Spel), histsporten driver spel genom bolaget
AB Trav och Galopp (nedan kallat ATG) och folkrérelserna driver
spel genom olika ideella organisationerna. ATG har ensamritt att
bedriva vadhdllning p3 histar. Svenska Spel har ensamritt pd att
bedriva vadhdllning pd idrottstivlingar 1 mer in en kommun, automat-
spel om pengar och kasinospel. Folkrorelserna har ensamritt pd att
bedriva bingospel. Traditionella lotterier bedrivs av bidde folkrorel-
serna och Svenska Spel.

De férindringar som skett i Sverige och omvirlden sedan 1990-

talet och som kommit att pdverka den svenska lotteriregleringen ir
fraimst Sveriges EU-intride dr 1995 och Internets genombrott.
Den tekniska utvecklingen med Internet har medfért att det finns
cirka 2 000 utlindska webbsidor tillgingliga f6r spel om pengar.
Utvecklingen har vidare medfért att spel sker frin Sverige pd ut-
lindska webbsidor med f6ljd att lotteriregleringens skyddssyften inte
kan uppritthéllas.

EU-intridet medférde att EG-ritten blev gillande ritt 1 Sverige.
Lotterier ir inte harmoniserade inom EG-ritten och lotterier ir
foremdl for nationella regleringar i samtliga 27 EU-stater. EG-
domstolen har utvecklat praxis for nationella spelregleringars till3t-
lighet. Frigan om den svenska lotterilagens (1994:1000) &verens-
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stimmelse med EG-ritten har ifrigasatts av bla. EU-kommiss-
ionen i tvd 6vertridelseirenden mot Sverige.

1.1.3  Hur hanterar direktiven de problem som foreligger i
dagens reglering?

De problem som foreligger i nuvarande lotterireglering avses hanteras
1 en lingsiktigt héllbar spelreglering som ska ta tillvara och stirka de
sociala skyddsaspekterna och motverka spelberoende, bedrigerier och
kriminalitet. Regeringens intresse ir sdledes att fi en helhetslésning
pd frigorna och detta ska ske pd tvd sitt. For det férsta genom en
uppstramning av den nuvarande regleringen for att bittre kunna
uppnd lotterilagens skyddssyften. For det andra, for det fall en
uppstramning inte skulle vara mojlig, genom att foresld ett delvis
nytt system som mojliggdr f6r niringslivet att {8 bedriva spel med
licenser 1 Sverige.

1.1.4  Principiella fragor

Sex principiella frigor finns 1 direktiven som Spelutredningen har
att beakta vid framtagande av férslag till en framtida spelreglering.
For det forsta ska utredningen foresld ett delvis nytt system for
lotterier 1 vilket nya aktérer ska kunna f3 tillstdnd till spel. Svensk
spelpolitik har historisk sett byggt pd att staten varit mycket aktiv
inom spelverksamheten som lagstiftare, spelreglerare och dgare av
spelbolag. En princip i denna politik har varit att i stort sett allt
overskott frin spel varit foérbehdllet allminna och allminnyttiga
indamdl och att privata intressen 1 princip varit utestingda frin
lotterier. Med beaktande av vad som nu sagts ska utredningen fére-
sld vilka spelformer som ska kunna blir férem8l for nya aktérer.
For att bestimma vilka spelformer som ska kunna anordnas av nya
aktdrer ska utredningen kartligga de ur spelberoendesynpunkt
mest problematiska spelen och ligga dessa spelformer 1 monopol-
form samt beakta den tekniska utveckling och EG-ritten. Utifrdn
slutsatserna av dessa forutsittningar ska utredningen ge svar pd
vilka spelformer som kan 6ppnas fér nya aktdrer. Det kan fram-
hillas att varje delfriga som nu nimnts ir beroende av bedém-
ningar frin utredningen. Att kartligga de ur spelberoendesynpunkt
mest problematiska spelen har svirigheten att forskningen om spel-
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beroende och spelets risker ir relative ung och att det dirfor ir
svirt att dra ndgra sikra slutsatser.

For det andra ska forslagen vara vil i dverensstimmelse med
EG-ritten. Anordnande av lotterier dr inte harmoniserat inom EG-
ritten och samtliga EU:s medlemsstater har nationella regleringar
kring spel. Frigan om EG-rittens krav pd nationella regleringar har
provats av EG-domstolen 1 flera avgéranden.

For det tredje ska grunderna i dagens spelreglering tjina som
forebild vid framtagandet av en ny reglering. Grunderna 1 dagens
reglering dr bl.a. att lotterilagen ir en férbudslagstiftning, att lagen
bygger pd principen om att alla lotterier 1 Sverige kriver tillstdnd
och att alla tillstdnd stdr under offentlig kontroll. Hit hér vidare
lotterilagens syften som ir att motverka brott, att motverka sociala
och ekonomiska skadeverkningar, att tillvarata konsumentskydds-
intressen och att styra 6verskottet frin spel till allminna och
allminnyttiga dndama3l. Sverige har en nationellt begrinsad spellag-
stiftning som avser tillgodose syftena med lagstiftningen for invan-
are 1 Sverige. Lotterilagen innehiller ett férbud mot frimjande av
bl.a. utlindska spel.

For det fiirde ska utredningen féresld en ramlag for lotterier.
Historiskt har den svenska spelregleringen legat 1 lagform. En ram-
lag forutsitter att frigor 1 stor utrickning delegeras frin riksdagen
till regeringen och myndigheter och att det finns en klar ansvars-
fordelning mellan de tre aktdrerna. En ramlagstiftning for lotterier
som ska fylla ett krav pd effektiv kontroll forutsitter att delegation
1 stor utstrickning gors till tillsynsmyndigheten.

For det femte framgdr av direktiven att en effektiv tillsyn dr av
stor betydelse f6r en framtida reglering. Historiskt har regeringen
varit tillsténdsmyndighet for de statliga och statskontrollerade spel-
bolagen (Svenska Spel och ATG). Tillsynen éver bolagen utévas av
Lotteriinspektionen. En effektiv tillsyn stiller bl.a. krav pd effektiva
sanktionsméjligheter mot spelaktdrerna. For att 8stadkomma en
effektiv tillsyn blir dirfér frigan om en ny tillstdnds- och tillsyns-
modell f6r lotterier aktuell 1 det fortsatta arbetet.

For det spitte fir utredningens forslag inte leda till en expansion
av spelandet. Frigan ir inte vidare behandlad 1 direktiven. Spel-
utredningen gor foljande bedémning av forutsittningen. Ett av
syftena med ett delvis nytt system for tillstdind med nya aktorer ir
att de spel som i dag sker pd utlindska webbsidor bér kanaliseras
till de tillstindsgivna aktdrerna i Sverige. Detta torde kriva att det
frimjandeforbud som finns 1 nu gillande lotterilag (1994:1000)
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méste skirpas. Detta kan leda till att omsittningen pd den svenska
reglerade spelmarknaden kommer att 6ka. Att en sddan 6kning kan
ske anser utredningen inte strida mot férutsittningen att spelandet
inte fir expandera.

Dessa sex sirskilda omstindigheter som utredningen har att ta
hinsyn till visar komplexiteten utredningsuppdraget.

Valet av en framtida spelreglering handlar frimst om hur EG-
ritten och den tekniska utvecklingen ska hanteras. De alternativ
som finns och som Spelutredningen har att ta stillning till ir allti-
frin att behdlla den nuvarande regleringen till att foresl ett delvis
nytt system for tillstdnd {or vissa delar av marknaden. For ett delvis
nytt system for tillstdnd kan friga uppkomma om det ska gilla for
teknik, t.ex. Internetspel, eller f6r spelformer oavsett hur de for-
medlas.

Att foresld en framtida spelreglering baserad pd grunderna i nu
gillande lotterireglering som anges i direktiven innebir att bara en
licensmodell pa nationell basis kan komma 1 friga.

Ett delvis nytt system for tillstdnd pd nationell basis torde for
att kunna uppritthdllas kriva att det frimjandeférbud som finns i
nu gillande lotterilag méste skirpas.

1.1.5  Avgransningar

Uppdraget ir omfattande och kan anses omfatta hela omridet for
lotterier och spel i Sverige. Spelutredningen bedémer att 6versynen
inte ska omfatta kasinolagen (1999:355) eller lagen (1982:636) om
anordnande av visst automatspel.

Grunderna i den nuvarande regleringen ska enligt direktiven tjina
som forebild, varfér grunderna for regleringen primirt inte ska dndras.

Overskottet i sig av spelet ska inte utredas, utan endast de konse-
kvenser som forslagen kan tinkas innebira.

Marknadsfoérdelningen mellan de svenska aktérerna ska i sig inte
utredas, utan endast de konsekvenser som kan félja av 6vriga for-
slag.
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1.2 Utredningsarbetets bedrivande

I direktiven anges att uppdraget ska bygga pid de relevanta
utredningar och analyser som redan finns pid omridet. Utgings-
punkten ska vara att komplettera redan befintligt material 1 de
specifika delar och p4 det sitt som anges 1 direktiven.

Den utredning som direktiven frimst avser ir slutbetinkandet av
Lotteriutredningen Spel 1 en forinderlig virld (SOU 2006:11), som
leddes av f.d. kammarrittspresidenten Jan Francke. Lotteriutred-
ningens slutbetinkande ¢verlimnades till den divarande regeringen 1
januari 2006. Lotteriutredningens slutbetinkande idr mycket utforligt
och omfattar minga av de frdgor som Spelutredningen har att utreda.
De delar Lotteriutredningen gitt igenom utgor siledes grundarbete
dven for Spelutredningen, som dirfor 1 minga faktadelar endast
kommer att hinvisa tillbaka till Lotteriutredningens slutbetinkande.
Naturligtvis kommer Spelutredningen 1 dessa fall att uppdatera
materialet med omstindigheter hinforliga till tiden efter Lotteri-
utredningens slutbetinkande. Mirk hir att Lotteriutredningen
begirde, men férnekades, férlingd tid for slutférandet av sin utred-
ning. Lotteriutredningen hamnade 1 liget att deras slutbetinkande 1
allt visentligt blev rent deskriptiv och att forslagsdelarna inte
kunde fullfoljas.

Med hinsyn till det ovannimnda kan Spelutredningen i de delar
utredningsmaterialet redan finns framtaget 1 Lotteriutredningens
betinkande gi direkt pi overviganden och forslag. Spelutredning
kommer dirfor i stor utstrickning att koncentrera sig p8 att [6sa de
problem regeringen gett 1 uppdrag.

Vissa delar i utredningsdirektiven ir helt nya jimfért med
Lotteriutredningens uppdrag. Som exempel pd nya delar kan nimnas
“kartliggningen av de mest problematiska spelen” och framtagandet
av en licensmodell”.

Till utredningen har varit knutna tolv experter och tvd sak-
kunniga. Antalet sammantriden med experter och sakkunniga har
under utredningstiden varit nio stycken.

D3 utredningsuppdraget bl.a. innehillit nya omrdden som inte
tidigare varit foremdl f6r utredning i Sverige har delar av arbetet
varit inriktat pd att triffa bdde svenska och utlindska intressenter.
Spelutredningen har haft 57 méten med féretridare f6r bla. svenska
och utlindska spelbolag, medieféretag, idrotts- och féreningsverk-
samhet, niringsgrenar med anknytning till spel, svenska och utlindska
spelmyndigheter, departement och myndigheter 1 Sverige och utom-
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lands som har ansvar inom fér Spelutredningens uppdrag relevanta
frigor, EU-kommissionen, bankvisendet, rittsvisendet, vird- och
behandlingshem, myndigheter och féretag som arbetar med spel-
beroende, samt svenska och utlindska forskningsinstitut. Spelutred-
ningen har vidare deltagit 1 elva konferenser om spelanordnande,
spelreglering och spelberoende.

En lista 6ver méten och konferenser terfinns 1 bilaga 3.

Fyra enkiter har sints ut, en enkit om tillstdndsgivning och till-
syn till Sveriges kommuner, en enkit om tillstdindsgivning och till-
syn till linsstyrelserna, en enkit om beskattning av spel till linder i
Europa och en enkit om regler for marknadstéring av spel till
linder 1 Europa. Enkitformuliren terfinns 1 bilaga 4.

1.3 Betdankandet och dess upplagg

I betinkandet ges tvd alternativa forslag till framtida spelreglering, dels
ett forslag som innebir att dagens reglering behlls, dels ett forslag
med ett delvis nytt system som ocksg inbegriper andra aktérer 4n de
befintliga. Att Spelutredningen finner sig féranledd att limna tvd
alternativa férslag ir att valet mellan férslagen grundas pa politiska och
inte rittsliga 6verviganden.

Vad giller alternativet att behilla dagens reglering foreslds att
lagstiftningen om lotterier stramas upp, att en ny ramlag inférs och
att en ny tillstdnds- och tillsynsorganisation inférs.

Vad giller alternativet att vissa spelformer — vadhillning och
tipsspel med undantag f6r vadhillning for histar — 6ppnas for nya
aktorer foreslds pd samma sitt som 1 det forsta alternativet att lag-
stiftningen om lotterier stramas upp, att en ny ramlag inférs och att
en ny tillstinds- och tillsynsorganisation inférs. Vidare foreslds nya
bestimmelser.

For att mota direktivens krav och dirmed kunna foresld en fram-
tida hillbar modell for spelreglering ir betinkandet upplagt enligt
foljande.

I kapitel 5 ges allminna utgdngspunkter for en framtida spel-
reglering. Dir behandlas alla principfrigor i den foreslagna regler-
ingen. Kapitel 2-4, som férutom en inledning behandlar EG-ritt
och spelberoendefrigor, utgor viktiga utgdngspunkter for still-
ningstagandena 1 kapitel 5.

De 6verviganden Spelutredningen gor i kapitel 5 resulterar 1
huvudavsnitten 1 kapitel 6-14. I dessa kapitel ingdr bl.a. bestimmer om
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lagens syften, marknadsforingsregler, dldersgrinser, en ny tillstdnds-
och tillsynsorganisation, férfattningsreglering av statliga och stats-
kontrollerade bolag, blockering av IP-adresser m.m.

Kapitel 15 behandlar det delvis nya systemet med en 6ppning for
nya aktorer. Kapitlet r relativt omfattande d& antalet utredningsfrigor
1 denna del varit manga och samtliga frdgor miste besvaras for att ett
forslag till regelverk 1 denna del ska kunna féreslds. Det ska redan
inledningsvis nimnas att minga delfrdgor i kapitel 15 forutsitter ett
politiskt stillningstagande varfor detta avsnitt kommer att féran-
leda ytterligare beredningsarbete. Spelutredningen har dock funnit
skil att limna ett forslag pd regelverk for en delvis ny modell med
Oppning for nya aktorer. I kapitel 16 tas skattefrigor upp. Avslut-
ningsvis terfinns en konsekvensbeskrivning 1 kapitel 17 och for-
fattningskommentarer i kapitel 19.
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2 Inledning

2.1 Spel om pengar — spelets sarskilda karaktar

Avgérande for att forstd frigan om spel om pengar och varfér
spelet méste vara foremadl for regleringar ir att inse spelets mycket
speciella karaktir.

Spel om pengar ir en foreteelse som skiljer sig frin 1 princip allt
annat som finns 1 samhillet vad giller handel. Spel om pengar inne-
bir i all sin enkelhet att man endast siljer och koéper vinst-
mojligheter och dessa vinstmojligheter dr beroende av utfallet i
exempelvis en fotbollsmatch, ett histlopp eller i en spelautomat.

Spel om pengar har det grundliggande draget att man kan samla
in stora summor pengar som blir féremadl for spel och som sedan
kan betalas ut som vinster dels till vinnarna 1 spelet, dels till arran-
goren av spelet.

Den mycket speciella karaktiren av spel om pengar innebir att
spel litt kan bli foremal for brottslighet, att spel kan skapa ekono-
miska och sociala problem bade for den enskilde och for samhillet 1
stort, att spel kan skapa hilsoproblem och att spel kan generera
stora dverskott.

Oreglerat spel om pengar har i sin karaktir grund for flera typer
av brottslighet. For det forsta brottlighet i sjilva spelet, exempelvis
bedrigerier och férskingring. For det andra brottslighet av spelare,
dvs. att spelare borjar begd brott for att finansiera sitt spelande.
Vidare kan den organiserade brottsligheten komma in 1 spelet och
styra verksamheten. For svensk del kan nimnas de senaste irens
brottslighet med illegala spelautomater, som torde omsitta
miljardbelopp, och 1 vilken den organiserade brottsligheten ir
inblandad.

Ekonomiska och sociala problem kan uppkomma di minniskor
spelar over sin ekonomiska férméga, vilket drabbar bide den
enskilde och dennes anhériga. Nyssnimnda problem kan dven leda
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till framfér alle psykisk ohilsa f6r de drabbade. I slutinden kan
overdrivet spelande bli ett problem f6r hela samhillet.

Spel om pengar omsitter stora belopp och skapar stora ekono-
miska 6verskott. For svensk del har det inneburit att spel om
pengar ir en reglerad verksamhet vars éverskott 1 allt visentligt gir
till allmidnna och allminnyttiga indamal.

Att spel om pengar har en sd speciell karaktir har lett till att de
flesta linder har reglering av spel. Det som skiljer staterna &t ir hur
dessa regleringar dr utformade.

Inom EU har alla medlemsstater regleringar av spel. De
nordiska linderna har 1 huvudsak liknande spelregleringar med bl.a.
statsigda foretag som bedriver spel pd en reglerad marknad dir
niringslivet i princip inte tillits. Ovriga stater inom EU har i
princip som de nordiska linderna en ordning som innebir att spel
endast siljs till den egna statens medborgare. Tv4 stater inom EU
har en annan princip for spel och det dr Storbritannien och Malta.
Dessa tv4 stater skiljer sig &t 1 s3 mitto att de tilliter niringslivet att
bedriva vissa spelformer som de tillits att silja 6ver nations-
grinserna.

I och med Internets genombrott pid 1990-talet indrades i viss
man férutsittningarna for de nationellt reglerade spelmarknaderna.

Det ir spelets mycket speciella karaktir som gor att EG-dom-
stolen tilliter EU:s medlemsstater att ha sirregleringar kring spel
och dirmed ritt att inom vissa ramar begrinsa si grundliggande
omriden inom gemenskapsritten som den fria rorligheten for
janster och etableringsfriheten (artikel 43 och 49 i EG-férdraget).

En aspekt som gor att reglering av spel ir féremdl f6r mycket
diskussion ir att minga intressen gor sig gillande pd omrddet.
Dirmed uppkommer ocksd minga intressekonflikter. Exempelvis
foljande intressekonflikter kan nimnas:

monopol — konkurrens,

nationell reglering — globalisering (Internet),

spelberoende — spelintikter, och

e staten som reglerare — staten som spelaktor.
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2.2 Historisk bakgrund

Den svenska lotterilagstiftningen har sedan gammalt varit en
forbudslagstiftning. Det har alltsd varit forbjudet att anordna
lotterier utan tillstind och tillstdnd har under vissa férutsittningar
kunnat erhillas {6r sirskilda — 1 huvudsak vilgérande — indamal.

Lotterilagstiftningens historik har behandlats 1 kapitel 2 i
Lotteriutredningens slutbetinkande Spel i en forinderlig virld (SOU
2006:11, s.49ff.). I redovisningen hinvisar Lotteriutredningen
utredning till Lotterilagsutredningens slutbetinkandet Frdn tombola
tll Internet (SOU 2000:50), vari limnas en utférlig redogoérelse for
den svenska lotterilagstiftningens utveckling samt innehéllet i den nu
gillande lotterilagen frin 1994. Spelutredningen hinvisar till dessa
tidigare utredningar.

Sammanfattningsvis kan sigas att staten historisk sett har haft
ett starkt inflytande pa den svenska spelmarknaden som lagstiftare,
spelreglerare (tillstdnd och tillsyn) och dgare av spelbolag. Statens
inflytande pd spelmarknaden har gillt att tillgodose allminhetens
spelintresse genom att erbjuda spel 1 ordnade och kontrollerade
former.

2.3 Tidigare utredningar

P& spel- och lotteriomrddet har under ren ett stort antal utred-
ningar genomforts. Utredningarna kan férenklat delas in i dels
utredningar gillande ny lagstiftning, dels utredningar gillande
forutsittningarna f6r spel for de svenska aktérerna. Den forsta
gruppen giller frimst utredningarna som ledde fram till 1982 &rs
lotterilag och 1995 &rs lotterilag, vilka ir Lotteriutredningens
huvudbetinkande Lotterier och spel (SOU 1979:29) och Lotteri-
utredningens slutbetinkande Vinna eller forsvinna — folkrirelsernas
lotterier och spel i framtiden (SOU 1992:130). De tv4 senaste utred-
ningarna, Lotterilagsutredningens betinkande Frdn tombola till
Internet — dversyn av lotterilagstifiningen (SOU 2000:50) och
Lotteriutredningens slutbetinkande Spel i en forinderlig virld
(SOU 2006:11), ingdr givetvis ocksd i denna kategori.

I 6vrigt finns det en rik flora av utredningar som sirskilt gillt
foérutsittningarna for spel for de svenska aktérerna. Dessa utred-
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ningar har behandlat skattefrigor', frigor om dgande och styrning
av statliga spelbolag’, frigor om histsporten’, samt frigor om folk-
rorelsernas spel®.

2.4 Nuvarande spelreglering

Den rittsliga ramen for svensk spelreglering utgors av lotterilagen
(1994:1000) och kasinolagen (1999:355). Forarbetena till lotteri-
lagen idr slutbetinkandet av Lotteriutredningen Vinna eller
forsvinna — folkrorelsernas lotterier och spel i framtiden (SOU
1992:130) och prop. 1993/94:182 Ny lotterilag. Forarbetena till
kasinolagen ir prop. 1998/99:80 Kasinospel 1 Sverige m.m.

Lotterilagen ir en férbudslagstiftning som bygger p& principen
att alla lotterier kriver tillstdnd och att alla tillstdind stdr under
offentlig kontroll. Lagens syften ir att férhindra kriminalitet, mot-
verka sociala och ekonomiska skadeverkningar, skydda konsu-
menterna och att styra verskottet.

Lagen bygger pd att i princip endast tre aktdrer kan fi
lotteritillstdnd och detta ir staten, histsporten och folkrérelserna.
Staten dger Svenska Spel, histsporten dger ATG och folkrorelserna
driver sina egna lotterier. Av detta féljer att niringslivet i princip ir
utestingt frin lotterimarknaden. Endast i den del som giller
restaurangkasinon  (32-34 §§ lotterilagen) tilldts niringslivet
bedriva lotterier. Dessa lotterier ir dock mest av forstroelse-
karaktir med sm4 insatser och sm3 vinster.

Marknaden ir férdelad mellan dagens aktorer pd f6ljande sitt.

ATG har ensamritt for vadhillning pd histar. Detta regleras dels
i lotterilagen, dels av ett avtal mellan staten och histsporten och
dels av ett regeringstillstind for spelet pd histar. Spelet pa histar ir
totalisatorspel, vilket innebir att en viss del av omsittning av spelet
ir garanterat histsporten.

Svenska Spel har ensamritt for virdeautomatspel, kasinon
(enligt kasinolagen), vadhillning p& sportspel i mer in en kommun

! Exempelvis betinkandet frén Spelskatteutredningen, Skatt pd lotterier och spel (SOU
1990:56).

2 Rapport frin arbetsgrupp inom Finansdepartementet, De statligt styrda spelbolagens
koncessioner och organisation m.m. (Ds 1995:61).

* Trav- och galoppsportutredningen, Trav- och galoppsport i Sverige (Ds Jo 1972:8) samt
1990 &rs utredning om trav- och galoppsporten, Sportslig och ekonomisk urveckling inom trav-
och galoppsporten (SOU 1991:7).

* Exempelvis betinkandet frin 1987 &rs Lotteriutredning, Folkrorelsernas lotterier och spel
(SOU 1987:52).
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och Internetpoker. Svenska Spel bedriver dven lotterier, nummer-
spel och Internetspel.

Folkrorelserna har ensamritt pd bingospel och bedriver dven
lotterier.

Att anordna lotteri utan tillstind ir kriminaliserat. Aven frim-
jande av utom landet anordnat lotteri ir férbjudet (38 § och 54 §
andra stycket lotterilagen). Straffbestimmelser finns dven 1 brotts-
balken (dobbleri och grovt dobbleri, 16 kap. 14 och 14 a §§ BrB).

Tillstandsmyndigheter enligt lotterilagen ir regeringen, Lotteri-
inspektionen, linsstyrelserna och kommunerna. Regeringen ger
tillstdnd till ATG och Svenska Spel. Lotteriinspektionen ger till-
stdnd till virdeautomater samt till lotterier och bingo i fler in ett
lin. Linsstyrelserna ger tillstdnd till lotteri i fler in en kommun och
bingo i respektive lin. Kommunerna ger tillstdnd till lotterier 1
respektive kommun.

Central tillsynsmyndighet 6ver lotterilagen ir Lotteriinspektio-
nen. Tillsynsmyndigheter enligt lotterilagen ir oftast desamma som
tillstindsmyndigheterna. Principen ir att den myndighet som
limnat tillstdnd till ett lotteri dven utdvar tillsynen 6ver detta. I de
fall regeringen limnat tillstdndet utdvar dock Lotteriinspektionen
tillsynen.

I regelverket finns dven bestimmelser om &ldersgrinser, kredit-
forbud m.m.

2.5 Spelmarknaden i siffror

Lotteriutredningen har utforligt redovisat spel och spelformer, de
svenska spelanordnarna, den internationella spelmarknaden och
den svenska spelmarknadens utveckling.” Nedanstiende redovis-
ning kompletterar bilden.

Omsittningen pa den svenska spelmarkanden

Nedan redovisade uppgifter om den svenska spelmarknadens
omsittning m.m. ir himtade frdn Svenska Spels och ATG:s &rs-
redovisningar fér verksamhetsiret 2007 samt frin Lotteriinspek-
tionens rapport om utvecklingen pi spelmarknaden® och Lotteri-

> Lotteriutredningens slutbetinkande Spel i en forinderlig virld (SOU 2006:11), kapitel 3.
¢ Spelmarknadens utveckling i Sverige och internationellt 2007, LI dnr 762/2007.

91

Inledning



Inledning

SOU 2008:124

inspektionens statistiktabeller.” Andra uppgifter in omsittning
finns inte 1 Lotteriinspektionens statistik fér folkrérelsernas
lotterier 2007.

Den svenska reglerade spelmarknaden omsatte &r 2007 brutto
37 102 miljoner kr, varav

e ATG omsatte 11 869 miljoner kr,

e Svenska Spel (exklusive Casino Cosmopol och nitpoker) 19 948
miljoner kr,

e Casino Cosmopol 1 153 miljoner kr (avser netto efter utbetalda
vinster),

e Svenska Spels nitpoker 385 miljoner kr (avser netto, dvs. avgif-
ten pa spelet, Sok. rake) och

o folkrorelsernas lotterier 747 miljoner kr.

Omriknat till nettobelopp, dvs. insatser minus utbetalda vinster,
uppgick &r 2007 nettoomsittningen i miljoner kr hos Svenska Spel

och ATG till

e Svenska Spel (sportspel nummerspel och lotterier) 8 061
e Casino Cosmopol 1 153

e Nitpoker 385

o ATG3592

Svenska Spels vinst &r 2007 uppgick till 5 247 miljoner kr. ATG:s
vinst 2007 fore fordelning till histsporten var 2 821 miljoner kr.
Folkrorelsernas nettodverskott av spel 2006 var 2 042 miljoner kr
och vinsten 525 miljoner kr. Ren vinst pd spel for &r 2007 uppgick
sdledes till ca 8,5 miljarder kronor. Uppgifter om omsittning fér
2007 och till och med tredje kvartalet 2008 visar en fortsatt 6kning
av omsittningen f6r Svenska Spel, en mittlig 6kning fé6r ATG och
delar av folkrérelserna, men en fortsatt tydlig minskning f6r Folk-
spel (Bingolotto).

Slutlig behillning av spel 1 relation till marknadens brutto-
omsittning uppgdr till ca 23 procent (8,5 miljarder kr/37,1 miljar-

der kr).

7 Samtliga Lotteriinspektionens statistiktabeller tillgingliga via
http://www.lotteriinspektionen.se/sv/Statistik-och-rapporter/Statistik/Sammanstallningar/.

92



SOU 2008:124

Svenskens spelande har de senaste tio lagt ca 3 procent av
disponibel inkomst pa spel och efter vinster har svenskens kostnad
for spel (forluster) legat mellan 1-1,34 procent av disponibel
inkomst.

Hur fordelas pengarna?

Av vinsten pd 8,5 miljarder kr gir ca 5,2 miljarder kr till staten, 1,9
miljarder kr till folkrérelserna och 1,4 miljarder kr till histsporten
enligt foljande.

Av Svenska spels vinst pd 5,2 miljarder kr erhiller folk- och
idrottsrorelsens barn- och ungdomsverksamhet 1,2 miljarder kr
(via Riksidrottstérbundet, (RF), och Ungdomsstyrelsen), varav RF
erhiller 1 miljard kr och Ungdomsstyrelsen 0,2 miljarder kr.
Resterande belopp om 3,4 miljarder kronor tillfaller staten.

ATG: s vinst &r 2007 var 2,8 miljarder kr. Av detta belopp tillfsll
1,4 miljarder kr histsporten och 1,3 miljarder kr staten i form av
skatt.

Av folkrérelsernas totala inkomster av spel pd 2,1 miljarder kr
kommer 1,2 miljarder kr frin Svenska Spel (se ovan), och cirka 360
miljoner kr frin Folkspel, 290 miljoner kr frin bingo och 250
miljoner kr frin 6vriga foreningslotterier.

Statens anslag till idrotten

Statens anslag till idrotten fér r 2007 var 445 miljoner kr.*

Frin Svenska Spels vinst 2007 erholl Riksidrottsférbundet 834
miljoner kr enligt vinstférdelningssystemet, 500 miljoner kr enligt
den sirskilda satsningen ”idrottslyftet” och 60 miljoner kr som sir-
skilda medel till RF:s specialidrottstérbund, dvs. totalt 1 394 miljo-
ner kr.

Av de pengar som tillférs idrotten frin staten kommer alltsd ca
3/4 frin Svenska Spel och ca 1/4 frin statskassan.

$ prop. 2006/07:1 Utgiftsomrade 17, avsnitt 7.10.1.
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Marknadsfordelningen mellan spelformerna

Bruttoomsittningen 2007 pd 37,1 miljarder kr var foérdelad pi
spelformer enligt f6ljande.

Tabell 2.1 Bruttoomséttning per spelform i Sverige

Lotter och nummerspel ca 12 miljarder kr

Vadhallning ca 15,7 miljarder kr
Automatspel ca 7,1 miljarder kr
Bingo ca 1,2 miljarder kr
Kasino (netto) ca 1,15 miljarder kr

Omriknat till nettoomsdtining tér spel &r 2007 uppgick den till ca
14,9 miljarder kr med 1 huvudsak féljande férdelning.

Tabell 2.2 Nettoomsattning per spelform i Sverige

Lotter och nummerspel  ca 6 miljarder kr

Vadhallning ca 5 miljarder kr
Automatspel ca 1.9 miljarder kr
Bingo ca 0,85 miljarder kr
Kasino 1,15 miljarder kr

Omsittning av Internetspelet

Av den totala omsittningen pd 37,1 miljarder kr ar 2007 uppgick
Internetspelet (utom nitpoker) till 4,2 miljarder kr, dvs. 11 procent
av bruttoomsittningen. Av dessa 4,2 miljarder kr svarade ATG for
2,4 miljarder kr och Svenska Spel fér 1,8 miljarder kr. Netto-
omsittningen uppgick till ca 1,77 miljarder kr, varav ATG svarade
fér ca 0,57 miljarder kr och Svenska Spel 0,8 miljarder kr. Hir-
utdver omsatte Svenska Spels nitpoker cirka 15 miljarder kr, varav
385 miljoner kr utgor bolagets nettobehdllning.

Utover de svenska aktorernas bruttoomsittning pd Internetspel
om 4,6 miljarder kr forekommer spel pd frin utlandet erbjudna
spel. Nigra officiella uppgifter om omsittningen pi detta spelet
finns inte. Vid en sammanvigning av uppgifter som Spelutred-
ningen inhimtat kan spel frdn Sverige pi utlindska webbsidor
beddmas &rligen omsitta mingmiljardbelopp.
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Nitpokerutredningen uppskattade’ antalet spelare som 2007
spelade bara hos Svenska Spel till 55 000, 50 000 spelade bide hos
Svenska Spel och utlindska anordnare och 95 000 spelade bara hos
annan nitpokeranordnare.

Hur siljs spel i Sverige
Ombud

ATG hade &r 2007 1990 spelombud, varav 10 ATG-live ombud
(spel kan hir ske pd histlopp i realtid). Hirutover siljs vissa av
ATG:s produkter 1 cirka 500 ICA-butiker.

Svenska Spel hade &r 2007 6 385 ombud, varav 2 200 on-line-
ombud . Ovriga ombud siljer endast lotter.

Cirka 1 400 ombud 4r ombud fér bdde Svenska Spel och ATG.
Det finns alltsd totalt 6 975 ombud i Sverige.

Svenska Spel erbjuder spel pd virdeautomater genom avtal med
2 327 restauranger och 85 bingohallar (nov 2008).

Folkrérelsen siljer sina lotterier via lottférsiljningsombud,
féreningsverksamhet och Internet.

Banspel

Det finns 36 trav- eller galoppbanor i Sverige dir spel erbjuds.

Internet

Bruttoomsittningen pd Internetspel uppgick ar 2007 tll 4,2
miljarder kr f6r ATG och Svenska Spel.

Av den totala omsittningen pd den reglerade marknaden uppgér
Internetspelet till 11 procent.

Bingo

Det finns ca 100 bingohallar i Sverige.

? Svenskas Spels nitpoker (SOU 2008:36), sid. 92.
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Kasino

Det finns fyra kasinon i Sverige med internationella spelregler.
Dessa ir placerade 1 Stockholm, Géteborg, Malmé och Sundsvall.

Kort om histsporten

Histsporten har starka kopplingar till spel i Sverige. Histsporten
iger sitt eget bolag ATG och har ensamritt att 1 Sverige bedriva
vadhillning p4 histar.

Det finns ca 300 000 histar i Sverige. och ca 2 700 heltidsanstillda
trinare, skotare och banarbetare. Enligt ATG ger histniringen totalt
ca 20000 helarstjinster och 500 000 personer beriknas vara aktiva
inom histniringen.

Hur mycket spel finns det?

I juli 2007 fanns det 2 069 webbsidor for spel. Dessa dgdes av 436
olika féretag. Av spelwebbsidorna erbjod 793 kasinospel, 466
poker, 420 vadslagning p& sport, histar eller hundar, 258 bingo, 53
skicklighetspel, 31 lotterier, 22 vadslagningsbérser, samt 16 back-
gammon. Verksamheten bedrivs i 45 olika jurisdiktioner.'

Den sammanlagda omsittningen av Internetspel i virlden kan
uppskattas till 150 miljarder kronor 2007 och till 200 miljarder
kronor 2010."

'° Europaparlamentet, Online gambling P/A/IMCO/FWC/2006-186/C1/SC2.
! Christiansen Capital Advisors, http://www.cca-
i.com/Primary%?20Navigation/Online%20Data%20Store/internet_gambling_data.htm.
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3 EG-ratt

3.1 Inledning

Enligt direktiven till utredningen ska samtliga f6rslag som Spel-
utredningen redovisar &tf6ljas av bedémningar av forslagens éverens-
stimmelse med EG-ritten. Vidare framgdr av direktiven att for-
slagen ska vara s utformade att Sveriges efterlevnad nir det giller
EG-ritten inte ska kunna ifrigasittas.

Vidare ska enligt direktiven utredningen bedéma om det av EG-
rittsliga skil, tekniska eller andra skil inte 4r mojligt att inom alla
spelformer strama upp det nuvarande regelverket och 1 s fall fore-
sld ett delvis nytt system som ocksd inbegriper andra aktérer in
befintliga, med en inriktning pd att de sociala skyddsaspekterna
genomgiende ges hog prioritet.

Den genomging av EG-ritten som ir nddvindig i detta avsnitt
kan sammanfattas med att svar ska ges om nuvarande reglering ir 1
overensstimmelse med EG-ritten, om komplettering ir nédvindiga 1
spelreglering for att vara 1 6verensstimmelse med EG-ritten och
om EG-ritten stiller kvar pd férindringar 1 den svenska spel-
regleringen.

3.2 Bakgrund

Sverige blev medlem 1 Europeiska unionen (EU) den 1 januari
1995. Samma dag tridde dven lotterilagen (1994:1000) 1 kraft.

Frigan om den svenska lotterilagens 6verensstimmelse med EG-
ritten ir behandlad i tvd tidigare utredningar, dels slutbetinkandet
av Lotterilagsutredningen Frdn tombola till Internet — éversyn av
lotterilagstifiningen (SOU 2000:50), dels slutbetinkandet av Lotteri-
utredningen Spel i en forinderlig virld (SOU 2006:11).

I utredningarna har genomgéngar gjorts av samtliga bestimm-
elser 1 EG-férdraget som kan anses ha beréring med reglering av
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spel (artiklarna 3, 12, 28, 30, 31, 43, 49, 50, 55, 81-89 och 295).
Vidare har i de tidigare utredningarna genomgangar gjorts av sekun-
dirritten samt EG-domstolens praxis pd omridet.

I slutbetinkandet av Lotterilagsutredningen Frdn tombola till
Internet — dversyn av lotterilagstifiningen (SOU 2000:50) gjordes en
genomging av motiven till den svenska regleringen varvid en
genomging gjordes av lotterilagens 15§, 27§, 38 § samt av till-
stdinden till Svenska Spel och ATG med stéd av 458§. Lotteri-
lagsutredningen konstaterade i sin bedémning att de ensamritter
som lotterilagen ger ideella féreningar och statliga och statsstyrda
spelbolag (Svenska Spel och ATG) ir 1 6verensstimmelse med EG-
ritten.

I slutbetinkandet av Lotteriutredningen Spel i en forinderlig virld
(SOU 2006:11) konstaterade utredningen att lotterilagen syften
och uppbyggnad med ensamritter 1 sig kunde vara i 6verens-
stimmelse med EG-ritten. Utredningen gick sedan in pd tillimp-
ningen av den svenska regleringen och pekade pd Svenska Spels
marknadsféring och avsaknaden av objektiva kriterier 1 45 § lotteri-
lagen och gjorde dirvid bedémningen att det inte dr mojligt att sld
fast huruvida den svenska lagstiftningen ir forenlig med EG-ritten.
Vidare gjordes bedémningen att det kan befaras att den svenska
lagstiftningen numera inte kan anses forenlig med EG-ritten.

Regeringsritten har i dom RA 2004 ref. 95 provat den svenska
spelregleringens overensstimmelse med EG-ritten och funnit att
regleringen ir 1 6verensstimmelse med EG-ritten.

Regeringsritten har i dom den 23 maj 2007 (mil nr 4048-06
Betsson AB ./. staten) &nyo provat frigan om lotterilagens dverens-
stimmelse med EG-ritten. Regeringsritten konstaterade ocksg i
denna dom att den svenska lotteriregleringen var i éverensstimmelse
med EG-ritten.

Sammanfattningsvis har de tidigare utredningarna gitt igenom
samtliga bestimmelser 1 EG-férdraget som kan ha betydelse for
spel. Utredningarna har vidare prévat bade lagens syften och lagens
uppbyggnad med ensamritten och funnit att detta ir i Sverens-
timmelse med EG-ritten. Lotteriutredningen har dock funnit att
den praktiska tillimpningen av lagen gor att det kan befara att den
svenska lotterilagen numera inte kan anses vara férenlig med EG-
ritten. Regeringsritten har som nyss sagts 1 tvd domar funnit att
den svenska lotteriregleringen ir i 6verensstimmelse med EG-ritten.
Hir ska sirskilt framhllas att regeringsrittens nimnda dom den 23
maj 2007 ir 1 tid efter att Lotteriutredningen Spel i en forinderlig
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virld (SOU 2006:11)limnat sitt betinkande, varvid regeringsritten
siledes inte delar den bedémning som Lotteriutredningen gjorde
om den svenska lotterilagen och dess éverensstimmelse med EG-
ratten.

Det ska ocksé redan inledningsvis konstateras att EG-domstolens
provning av frigor om lotterier och spel och EG-ritten gillt artikel
43 och 49.

Vad giller EG-férdragets uppbyggnad och sekundirritten ir detta
redovisat 1 nimnda utredningar. Nigra indringar 1 EG-férdraget
eller sekundirritten som beror lotterier har inte skett sedan nimna
genomgangar gjorts, varfor Spelutredningen 1 dessa delar hinvisar
till vad dir dr anfért.

3.3 Allmant om en fri tjanstemarknad'

Gemenskapsritten har som utgdngspunkt att det ska rdda en fri
rorlighet inom EU f6r tjdnster. I enlighet med EG-férdraget och
EG-domstolens praxis finns vissa grundliggande principer som
tillimpas for alla tjinster. Dess principer dr bl.a. principen om lika-
behandling, dvs. férbud mot all diskriminering pd grund av national-
itet, principen om 6msesidigt erkinnande, dvs. en vara eller tjinst
som lagligen produceras eller utférs 1 en medlemsstat fir inte vigras
tilltride till en annan medlemsstats marknader om inte tvingande
samhillshinsyn foreligger. Hirtill kommer proportionalitetsprincipen
som avser att tillforsikra att de inskrinkningar av den inre mark-
naden som medlemsstaterna infér med hinsyn till tvingande allmin-
intresse verkligen ir dgnade att tillgodose de angivna indamailen,
samt inte stricker sig lingre in vad som kan anses nédvindigt for
att tillgodose syftet med de foreliggande skyddsintressena.

Det finns stod for medlemsstaterna att uppritthlla undantag
frdn den fria rorligheten for tjinster bide 1 foérdraget och genom
EG-domstolens praxis. I artiklarna 45 och 46 EG-frodraget ges
medlemsstaterna siledes mojlighet att gora avsteg frdn de grund-
liggande friheterna med hinsyn till offentlig makt respektive all-
min ordning, sikerhet och hilsa. Férutom de férdragsbaserade
undantagen har EG-domstolen erkint vissa andra tvingande allmin-
intressen som legitima undantag som medlemsstaterna kan grunda

sina skyddsregler p3.

! Avsnittet bygger pd SIEPS (Svenska institutet {r europeiska studier) rapport 2005:6 EU
och svenska monopol - teori, verklighet och framtid
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EG-domstolen har i sin rittspraxis utvecklat en doktrin f6r om
inskrinkningen ska anses legitim. Av betydelse ir hirvid det s.k.
Gebhard-testet.

Gebbard-testet

Gebhard-testet stiller upp flera villkor f6r nir en inskrinkning av
den fria rérligheten f6r tjanster ska anses som forenlig med artikel
49 EG-fordraget.

For det forsta ska restriktionen tillimpas pd ett icke-diskri-
minerande sitt. Den maiste tillimpas lika for alla personer inom
landet savil i formell mening (lagstiftningen) som 1 praktiken.

For det andra ska inskrinkningen vara motiverad av hinsyn till
ett tringande allminintresse (dven kallat tvingande hinsyn).

For det tredje ska dtgirden vara limplig for att sdkerstilla for-
verkligandet av den maélsittning som efterstrivas med restriktionen.
Slutligen ska dtgirden dven std i proportion till vad som ir nod-
viandigt f6r att uppnd den méilsittning som efterstrivas. Dessa tvi
villkor, limplighet och proportionalitet, ingir bida 1 den proportional-
itetsbeddomning som EG-domstolen utfér
bl.a. i samband med Gebhard-testet.

Proportionalitetsprincipen

I EG-fordragets artikel 5 tredje stycket uttrycks principen 1 all-
minna termer. Enligt artikeln ska gemenskapen ”inte vidta nigon
tgird som gir utdéver vad som ir nédvindigt for att uppnd mélen i
detta fordrag.

En proportionalitetsbedomning kan sigas bygga pd tre kriterier:

1. Limpligheten av dtgirden f6r att uppnd dess syfte.
2. Néduvindigheten, dvs. finns det ingen mindre inskrinkande dtgird.
3. Proportionaliteten av 3tgirden i relation till den begrinsning av

handeln som orsakas.

Traditionellt tillimpas principen bl.a. f6r att reglera att offentliga
ingrepp inte gir lingre dn vad som verkligen behovs for att uppfylla
det bakomliggande syftet.
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Trots sin viktiga roll inom gemenskapsritten har innebérden av
proportionalitetsprincipen inte fullt ut klarlagts av varken EG-
domstolen eller den EG-rittsliga doktrinen.

EG-domstolen avgjorde tidigare proportionalitetsfrigan sjilv i
stor utstrickning. Under senare tid har EG-domstolen dock ofta
valt att 6verlimna proportionalitetsbedémningen till den nationella
domstol som begirt forhandsavgérandet.

34 Allmant om lotterier och EU:s medlemsstater

Som utgingspunkt giller att lotterier inte 4r harmoniserade inom
EG-ritten. Detta innebir att det inte finns nigot gemensamt regel-
verk inom EU om spel om pengar och spel éver nationsgrinserna.
Det finns sdledes inga direktiv, férordningar eller beslut pd EU-
nivd som reglerar spel. Spel om pengar ir en friga for nationell
lagstiftning och dirvid har samtliga 27 EU-stater nationella reg-
leringar av spel. Dessa nationella regleringar dr helt beroende av
vilket synsitt varje stat haft pd foreteelsen spel om pengar och
dirmed vilken spelpolitik som varje stat historiskt sett fért. Varje
medlemsstat har sirskilda politiska mal fér sin reglering och metod-
erna for reglering av spel skiftar mellan staterna och ir alltifrdn total-
férbud, monopol, oligopol till mer 6ppna licensgivningar fér spel.
Inom en stats spelreglering kan ocksd olika metoder for olika spel-
former férekomma, exempelvis den svenska spelregleringen inne-
hiller bide totalférbud fér vissa spel, monopol fér vissa spel och
oligopol f6r vissa spel. Vidare kan nimnas att 1 exempelvis Tyskland ir
spel om pengar en delstatsfriga. Medlemsstaterna inom EU har
olika syften med sina spelregleringar och olika metoder i sina
regleringar f6r att uppnd dessa syften. Det ska ocksd nimnas att det
ir vanligt férekommande bland medlemsstaterna att éverskott frn
lotterier ir forbehillet allmidnnyttiga indamal.

I avsaknad av ett gemensamt regelverk inom EU ir allts lotterier
enlighet med EG-rittens subsidiaritetsprincip féremal f6r nationella
regleringar.

Att framhilla inledningsvis dr ocks3 att i avsaknad av ett gemen-
samt regelverk om spel om pengar inom EU finns det inte heller
nigra gemensamma definitioner om varken spel eller olika spel-
former. Det ska framhaillas att olika spelformer ofta behandlas olika
i spelregleringarna.
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3.5 Vilka krav stiller EG-ratten pa en nationell
reglering av lotterier och spel

Spel om pengar ir en friga for nationella regleringar inom hela EU.
Frigan ir di vilka krav EG-ritten stiller pd en nationell reglering

For att kunna svara pd frigan och dirmed ocks3 frigan om den
svenska lotterilagens 6verensstimmelse med EG-ritten méste en
genomging goras av gillande ritt.

Mot bakgrund av att spel om pengar inte dr harmoniserade inom
EU ir frigan frimst behandlad i EG-domstolens praxis. Samtliga
mél som hittills varit f6remdl {or prévning 1 EG-domstolen giller
begiran om férhandsavgéranden frdn nationella domstolar. EG-dom-
stolen har hittills inte prévat ndgon medlemsstats spelreglering 1 ett
overtridelseirende. Vidare ir frigan om EG-ritten och nationella
spelregleringar behandlade i nationella domstolar dir frigan varit
uppe till provning. Nationella hogsta domstolar som provat frigan
ir Sverige, Finland och Italien. Vidare ir frdgan behandlad Hoyste-
rett 1 Norge. Vidare har den tyska Forfattningsdomstolen provat
delar av den tyska spelregleringens overensstimmelse med tysk
grundlag. Av intresse dr ocksd att beréra domen frdn EFTA-dom-
stolen dir det norska monopolet pd spelautomater prévats mot
regler som motsvarar EG-ritten. Slutligen ir av intresse att beakta
vad EU-kommissionen anfért 1 de pigdende vertridelseirendena
mot bla. Sverige samt att gora en genomging av de principiellt
intressanta nu pigiende milen 1 EG-domstolen.

En genomging di nédvindig av EG-domstolen praxis, EFTA-
domstolens praxis, nationella domstolars praxis och di frimst
Regeringsrittens dom RA 2004 ref. 95. Vidare de pigiende fordrags-
brottsirendena frin EU-kommissionen samt pigdende mil i EG-
domstolen.

EG-domstolens domar 1 lotterimdl ir behandlade 1 slut-
betinkandet av Lotteriutredningen Spel i en forinderlig virld (SOU
2006:11, avsnitt 6.3.2).

Genomgingen som nu ir aktuell begrinsar sig till de delar som
ir nodvindiga for att svara pd frigorna som stillts 1 avsnitt 3.1.
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3.5.1 EG-domstolen

EG-domstolen har prévat frigan om spel om pengar och nationella
regleringar i féljande mil. Schindler’, Liiri’, Zenatti!, Gambelli,’
Anomar® och Placanica’.

Vidare har frdgan om spel om pengar behandlats i malen Lindman®,
Lindberger’ och Unire'®. Dessa mél ir inte aktuella fér denna
genomging.

Schindler, Lidra, Zenatti, Gambelli, Anomar och Placanica

Inledningsvis kan féljande sigas om nimnda mal som varit féremal
for provning 1 EG-domstolen.

Som ovan sagts har alla medlemsstater 1 EU regleringar kring
spel om pengar. De mal som varit féremdl f6r prévning i EG-dom-
stolen giller alltsd prévningen av de nationella spelregleringarna.
Frigan om de nationella lagstiftningarnas éverensstimmelse med
EG-ritten har siledes uppkommit 1 rittegingar vid nationella dom-
stolar dir de nationella domstolarna valt att stilla frigor till EG-
domstolen. Redan hir kan framhallas som nyss sagts att d3 samtliga
stater har regleringar kring spel ser dessa regleringar olika ut utifrin
varje stats egna historia kring spel och spelreglering. Medlems-
staternas har olika politiska mil {6r sina regleringar och metoderna
for reglering av spel skiftar mellan staterna och ir alltifrén total-
férbud, monopol, oligopol till mer &ppna licensgivningar fér spel.
Inom en stats spelreglering kan ocksd olika metoder for olika spel-
former férekomma, exempelvis den svenska spelregleringen inne-
hiller bide totalférbud fér vissa spel, monopol f6r vissa spel och
oligopol for vissa spel.

* Ml C-275/92 Her Majesy “s Customs and Excise mot Gerhart Schindler och Jérg
Schindler, REG 1994 I-1039.

> Mal C-124/97 Markku Juhani Liiri, Cotswold Microsystems Ltd och Oy Transatlantic
Software Ltd mot Hiradsdklagaren 1 Jyviskyld och finska staten, REG 1999 1-6067.
*C-67/98 Questore di Verona mot Diego Zenatti, REG 1999 1-7289.

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

¢ M3l C-6/01 Associacio Nacional de Operadores de Mdquinas Recreativas (Anomar) m.fl.
mot Estado Portugiies, REG 2003 I-8647. Mal C-338/04 Massimiliano Placanica mot Italien.
7 M4l C-338/04 Massimiliano Placanica mot Italien. .

$ M4l C-42/02 Diana Elisabeth Lindman mot Landskapsregeringen Aland

> Ml C-267/03Lars Erik Staffan Lindberg mot Sverige

10 C-260/04 Kommissionen mot Italien
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Schindler behandlar frigan om totalférbud av vissa lotterier,
Liird behandlar monopol pd spelautomater, Zenatti, Gambelli och
Placanica behandlar oligopol p4 vadhéllning.

Schindler, Lidrd och Zanetti dr provade utifrén artikel 49 om fri
rorlighet for tjinster och Gambelli och Placanica dr prévat utifrn
artikel 49 och artikel 43 om etableringsfrihet. Det ska redan inled-
ningsvis nimnas att EG-domstolen 1 sin praxis fastslagit att samma
forutsittningar for inskrinkningar giller 1 artikel 49 och 43 gillande
spel om pengar.

Zenatti, Gambelli och Placanica giller samtliga den italienska
lagstiftningen och behandlar siledes 1 princip samma frdga. Det kan
hir tlliggas att efter Placanica-domen har den italienska spel-
regleringen dndras for att vara 1 dverensstimmelse med EG-ritten.
Vidare ska tilliggas att den italienska lagstiftningen som provades 1
mélet Zenatti, Gambelli och Placanica hade till enda syfte att mot-
verka brottslighet.

Schindler (lotterier och artikel 49 1 EG-férdraget)

Schindler-mélet var det férsta milet dir EG-domstolen provade
frdgan om lotterier och EG-ritten.

Mialet gillde 1 korthet foljande. G och J Schindler var ombud fér
vissa tyska s.k. klasslotterier och de marknadsférde och silde nimnda
lotterier. G och J sinde frin Nederlinderna forsindelser till brittiska
medborgare med inbjudningar till lotterierna och dven bestillnings-
sedlar. Forsindelserna stoppades och beslagtogs av brittisk tull di
de var 1 strid med gillande ritt.

EG-domstolen konstaterande inledningsvis 1 domen dels att
lotterier ir ekonomisk verksamhet i EG-rittens mening, dels att
lotteriverksamhet ir att betrakta som en tjinst 1 EG-rittens mening.

EG-domstolen som funnit att den brittiska lagstiftningen inte
var diskriminerade stillde sedan frigan om den brittiska lagstift-
ningen dnd4 inskrinker friheten att tillhandah3lla tjinster.

EG-domstolen svarade pd frigan enligt foljande.

57 Enligt den information som erhéllits av den nationella domstolen
hade den brittiska lagstiftningen, i dess lydelse fore antagandet av 1993
drs lag som inférde det nationella lotteriet, féljande syften: att fore-
bygga brott och garantera att deltagarna i spel om pengar behandlas
arligt; att undvika att stimulera efterfrigan pd sidana spel om pengar
som kan {3 skadliga sociala effekter vid &verdrift; att se till att lotterier
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inte kan anordnas i personligt eller kommersiellt vinstsyfte, utan endast
for vilgdrande, idrottsliga eller kulturella indamal.

58 Dessa syften, som skall betraktas sammantagna, rér skyddet for
mottagarna av tjinsten och, mer allmint, konsumentskyddet, liksom
skyddet f6r ordningen i samhillet. Domstolen har redan fastslagit att
dessa syften kan berittiga inskrinkningar i friheten att tillhandahélla
tjinster (se dom av den 18 januari 1979 i férenade milen 110/78 och
111/78 Van Wesemael, punkt 28, Rec. s. 35; dom av den 4 december
1986 1 mal 220/83 kommissionen mot Frankrike, punkt 20, Rec.
s.3663; dom av den 24 oktober 1978 i midl 15/78 Société générale
alsacienne de banque, punkt 5, Rec. s. 1971).

59 Mot bakgrund av lotteriers mycket speciella beskaffenhet, vilket har
betonats av flera medlemsstater, dr dessa syften av sidant slag att de
berittigar att det i forhdllande till artikel 59 1 férdraget infors
inskrinkningar som stricker sig s lingt som férbud mot lotterier pd
en medlemsstats territorium.

60 For det forsta kan man nimligen inte bortse frin de moraliska,
religiosa eller kulturella betinkligheter som finns i samtliga medlems-
stater nir det giller lotterier, liksom andra typer av spel om pengar.
Medlemsstaterna tenderar allmint att begrinsa och till och med att
férbjuda spel om pengar och att férhindra att de blir en inkomstkilla
for enskilda. For det andra skall det pipekas att mot bakgrund av de
betydande belopp som kan inkasseras och de vinster spelarna kan
erhilla, framfér allt 1 lotterier som anordnas 1 stor skala, innebir lotte-
rier hoga risker for brott och bedrigerier. Lotterierna utgdr dessutom
ett incitament till utgifter som kan fi skadliga konsekvenser for
enskilda och fér samhillet. Slutligen ir det inte utan betydelse, trots
att det inte i sig kan anses utgdra ett objektivt berittigande, att
lotterierna pi ett avgdrande sitt kan bidra till finansieringen av ideella
eller allminnyttiga verksamheter sdsom socialt arbete, vilgérenhets-
arbete, idrott eller kultur.

61 Dessa speciella omstindigheter berittigar att de nationella myndig-
heterna ges ett tillrickligt utrymme fér skénsmissiga beddmningar nir
det giller att faststilla vad som krivs {or att skydda spelarna och mer
allmint, med beaktande av varje medlemsstats sociala och kulturella
sirart, {or att bevara ordningen i samhillet, bdde vad giller sittet att
anordna lotterier, insatsernas storlek och anvindningen av de intikter
de genererar. Under dessa omstindigheter ir det deras sak att bedéma
inte bara om det 4r nédvindigt att begrinsa lotteriverksamheten, utan
iven att forbjuda den, férutsatt att dessa inskrinkningar inte ir
diskriminerande.

62 Nir en medlemsstat f6rbjuder anordnandet av lotterier 1 stor skala
pa sitt territorium och sirskilt reklam f6r och spridning av lottsedlar i
den typen av lotterier, kan inte ett férbud mot inférsel av material som
skall géra det mojligt for invdnarna i den medlemsstaten att delta i
sddana lotterier som anordnas i en annan medlemsstat anses vara en
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dtgird som oberittigat inskrinker friheten att tillhandahdlla tjinster.
Ett sidant férbud mot inférsel 4r nimligen nédvindigt f6r det skydd
som den medlemsstaten vill sikerstilla pd sitt territorium nir det giller
lotterier.

Léiré (spelantomater och artikel 49 i EG-férdraget)

Milet var det andra som prévades av EG-domstolen och gillde
spelautomater.

I milet provades frigan om att med ensamritt driva spel. EG-
domstolen gjorde 1 domen en proportionalitetsbedémning av den
finska regleringen.

Milet gillde i korthet att en M Liiri stillt ut spelautomater 1
Finland 1 strid med lag. I Finland hade Penningautomatféreningen
(PAF) beviljats ensamritt att erbjuda automatspel.

EG-domstolen anférde sedan foljande om den finska lagregler-
ingen

34.Sdsom har anférts i punkt 21 1 forevarande dom, skiljer sig den
finska lagstiftningen frin lagstiftningen 1 friga i domen 1 malet
Schindler bland annat dirfér att den inte férbjuder anvindningen av
penningautomater, utan forbehiller en offentligrittslig férening ensam-
ritten att bedriva spelverksamhet med dessa.

35. Domstolen faststillde emellertid i punkt 61 i domen i mélet
Schindler att de nationella myndigheterna skall ges ett tillrickligt
utrymme for skdnsmissiga beddmningar nir det giller att faststilla
hur omfattande skydd som skall sikerstillas inom det nationella
territoriet i friga om lotterier och andra spel med pengar. Det dr nim-
ligen deras sak att bedéma om det i férhillande till det efterstrivade
syftet finns anledning att helt eller delvis f6rbjuda verksamheter av
detta slag eller endast begrinsa dem och i detta syfte foreskriva mer
eller mindre strikta kontrolldtgirder.

36. Under dessa omstindigheter kan endast den omstindigheten att en
medlemsstat har valt ett annat skyddssystem 4n en annan medlemsstat
inte pdverka bedémningen av om de bestimmelser som har antagits pd
omridet ir nddvindiga och proportionerliga. Bestimmelserna skall endast
bedémas med hinsyn till de indam3l som de nationella myndigheterna
i den berérda medlemsstaten efterstrivar och den skyddsnivd som de
avser att sikerstilla.

37. Att spelen i friga inte ir helt f6rbjudna ir, 1 motsats till vad klagan-
dena 1 milet vid den nationella domstolen har hivdat, inte tillrickligt
for att visa att det faktiska syftet med den nationella lagstiftningen inte
ir att forverkliga de skil med hinsyn till allminintresset som den
pistds efterstriva och som skall betraktas i sin helhet. Sidana syften
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kan ocksd efterstrivas genom ett tillstdnd for dessa spel, vilket har
begrinsats till en ensamritt, med férdelen att avkastningen anvinds for
allminnyttiga indamal och att spelbegiret och spelverksamheten kanali-
seras till en begrinsad krets och att det férebyggs att verksamheten
anvinds {6r bedrigerier och brott.

38. Detsamma giller omstindigheten att de olika anliggningar dir
penningautomaterna har placerats av den offentligrittsliga féreningen
med tillstdnd erhiller en del av avkastningen.

39. Vad giller frigan huruvida det f6r att forverkliga dessa syften skulle
vara att foredra att det, i stillet for att bevilja den offentligrittsliga
féreningen med tillstind ensamrite att till begagnande hilla penning-
automater, antogs bestimmelser enligt vilka de berorda aktdrerna har
att folja vissa regler, faller denna friga inom medlemsstaternas
utrymme fér skdnsmissig bedémning, dock med férbehill for att det
alternativ som viljs inte forefaller oproportionerligt med hinsyn till
det efterstrivade milet.

40.P3 denna punkt framgir det 1 synnerhet av penningautomat-
férordningen att PAF, som ir den enda féreningen med ritt att till
begagnande hilla spelautomater, ir en offentligrittslig forening vars
verksamhet utévas under statens overinseende och som, sisom har
konstaterats i punkt 5 i férevarande dom, till staten skall betala den
utdelbara nettoavkastningen av att penningautomater hélls till begagn-
ande fér allminheten.

41. Aven om det ir riktigt att de belopp som staten pi si sitt har
uppburit for allminnyttiga indamal dven skulle kunna erhillas p andra
sitt, sdsom genom att beskatta den verksamhet som skulle bedrivas av
olika aktdrer som tillitits att utéva den pd annat sitt 4n med ensam-
ritt, utgdr den skyldighet som har dlagts den offentligrittsliga féren-
ingen med tillstdnd att inbetala avkastningen av att till begagnade hilla
penningautomater pd grund av riskerna f6r brott och bedrigerier ett
avgjort effektivare sitt att sikerstilla en strikt begrinsning av vinst-
syftet med sddana verksamheter.

42. Under dessa omstindigheter férefaller det inte som om bestimm-
elserna 1 den finska lagstiftningen om héllande till begagnande av
penningautomater, genom att ge ensamritt till en enda offentligrittslig
férening med tillstdnd, till den del de pdverkar friheten att tillhanda-
hilla tjinster, dr oproportionerliga med avseende pd det syfte som
efterstrivas genom dem.

Zenatti(vadhdllning och artikel 49 i EG-férdraget)

Zenatti var det tredje milet som provades av EG-domstolen.
Mslet gillde 1 korthet foljande. Zenatti bedrev formedlings-
verksamhet 1 Italien pd uppdrag av ett 1 London etablerat bolag.
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Zenattis roll bestod 1 att driva ett centrum fér formedling av
uppgifter avseende vad pd utlindska sportevenemang till det brittiska
bolagets kunder. Zenatti sinde via fax eller Internet formulir som
kunderna fyllt i tillsammans med kopior p betalningséverféringar.

Verksamheten var férbjuden 1 Italien d& vadhéllningsverksamhet
var forbehillen vissa organ.

I domen konstaterar EG-domstolen att vadhillning utgor spel
om pengar som kan jimféras med de lotterier som avsigs i domen i
mélet Schindler.

EG-domstolen prévade sedan om den italienska begrinsningen
kunde godtas. EG-domstolen anférde foljande.

32.S8som har pdpekats 1 punkt 21 i férevarande dom, skiljer sig den
italienska lagstiftningen om vadhillning fr&n den lagstiftning som var
aktuell i domen i maélet Schindler genom att den inte innebir ett
totalférbud fér transaktionerna 1 friga, utan férbehdller vissa organ
ritten att organisera dem pa vissa villkor.

33. Att avgora omfattningen av det skydd som en medlemsstat dnskar
uppritthdlla inom sitt territorium i friga om lotterier och andra spel
om pengar ingdr 1 det utrymme f6ér skonsmissig beddmning som
domstolen i punkt 61 i domen 1 milet Schindler fastslog att de nation-
ella myndigheterna har. Det ir dessa myndigheters sak att inom ramen
for det mil som efterstrivas bedéma om det ir nédvindigt att helt
eller delvis férbjuda sidana aktiviteter eller att endast inskrinka dem
och att i1 det syftet foreskriva mer eller mindre strikta kontrollmetoder.

34. Under dessa omstindigheter piverkar det faktum att en medlems-
stat har valt ett annat skyddssystem in det som har antagits i en annan
medlemsstat inte i sig beddmningen av om bestimmelserna p& omridet ir
nodvindiga och star 1 proportion till sitt syfte. Bestimmelserna skall
endast bedémas mot bakgrund av de nationella myndigheternas mal-
sittningar 1 den berérda medlemsstaten och av den skyddsnivd som de
ir avsedda att garantera.

35. Som domstolen har pipekat i punkt 37 1 sin dom av den 21 september
1999 1 mdl C-124/97, Liiri m.fl. (REG 1999, s. I-0000), i friga om
spelautomater, ir omstindigheten att vadhillningen 1 friga inte ir helt
forbjuden inte tillricklig for att visa att den nationella lagstiftningen i
sjilva verket har ett annat syfte in att férverkliga de syften av allmin-
intresse som den pastds efterstriva och betriffande vilka en helhets-
bedémning skall goras. Sddana syften kan ocksi tillgodoses genom att
dessa spel tilldts 1 begrinsad omfattning, pd s& sitt att vissa organisa-
tioner ges sirskilda rittigheter eller exklusiva rittigheter, vilket har de
fordelarna med sig att avkastningen kan anvindas for allminnyttiga
indamail, att spelbegiret och spelverksamheten kanaliseras till en
begrinsad krets och att risken fér att verksamheten anvinds for
bedrigerier och brott minskar.
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36. Sdsom generaladvokaten har pdpekat i punkt 32 1 sitt forslag till
avgdrande ir en sidan begrinsning tilliten endast om den, fér det forsta,
verkligen tjinar syftet att verkligen minska spelméojligheterna och om
finansieringen av sociala aktiviteter genom ett uttag pd intikterna frin
tilldtna spel endast utgor en accessorisk positiv konsekvens och inte
det verkliga syftet med den restriktiva politik som f&érs. Domstolen har
nimligen 1 punkt 60 i domen 1 médlet Schindler papekat att dven om det
inte ir utan betydelse att lotterier och andra spel om pengar pd ett
avgorande sitt kan bidra till finansieringen av ideella eller allmin-
nyttiga verksamheter, kan ett sidant skil inte 1 sig anses utgora ett
objektivt berittigande {or inskrinkningar i ritten att tillhandahilla
tjinster.

37. Det ankommer pd den hinskjutande domstolen att kontrollera om
den nationella lagstiftningen, med hinsyn till dess konkreta tillimpning,
verkligen tjinar sidana syften som gor att den skall anses befogad och
huruvida de restriktioner som 3liggs genom sagda lagstiftning stdr i
proportion till dessa syften.

38. Med beaktande av det ovanstiende blir svaret pd tolkningsfrigan
foljande. EG-fordragets bestimmelser om friheten att tillhandahilla
tjinster utgdr inte hinder fér nationell lagstiftning i vilken ritten att
bedriva vadhillningsverksamhet avseende sportevenemang forbehills
vissa organisationer, sdsom fallet ir med den italienska lagstiftningen,
om lagstiftningen 1 friga verkligen dr motiverad av ett socialpolitiskt
syfte att begrinsa skadeverkningarna av sddan verksamhet och om de
restriktioner som dirigenom 3liggs inte ir oproportionerliga i for-
hillande till detta syfte.

Gambelli m.fl. (vadhdllning och artikel 43 och 49 i EG-fordraget)

Gambelli var det fjirde méilet som prévades i EG-domstolen. I mélet
provade EG-domstolen for forsta gingen tillimpningen av artikel
43 om etableringsfriheten.

Forutsittningarna 1 Gambelli gillde samma lagstiftning som 1
Zenatti med den indringen att det numera var straffritesligt for-
bjudet bide att spela 6ver Internet for en italiensk medborgares
som att formedla insatser.

EG-domstolen som konstaterade att den italienska lagstiftningen
var en begrinsning av den fria rérligheten (artikel 43 och 49) provade
sedan om inskrinkningarna kunde godtas .

EG-domstolen gjorde féljande bedémning.

62. Sdsom framgdr av punkt 36, 1 domen 1 det ovannimnda mélet Zenatti,
skall en inskrinkning, 1 vilket fall som helst, tjina syftet att verkligen
minska spelméjligheterna, och finansieringen av sociala aktiviteter genom
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ett uttag pd intikterna frin tillitna spel fir endast utgora en accessorisk
positiv konsekvens och inte det verkliga syftet med den restriktiva
politik som fors.

63. P4 sitt som de regeringar som har inkommit med yttranden, lik-
som kommissionen, har erinrat om, har dock domstolen i domarna i
de ovannimnda mélen Schindler, Liird m.fl. och Zenatti angett att de
moraliska, religidsa eller kulturella betinkligheter, samt de skadliga
moraliska och finansiella féljderna for den enskilde och samhillet, som
foljer av spel och vadhillning kan vara omstindigheter som rittfirdigar
att de nationella myndigheterna ges ett tillrickligt utrymme f6r skons-
missiga bedomningar nir det giller att faststilla vad som krivs for att
skydda konsumenterna och ordningen i samhillet.

64. 1 alla hindelser miste inskrinkningarna i etableringsfriheten och
friheten att tillhandahilla tjinster uppfylla de villkor som stills 1
domstolens rittspraxis for att vara berittigade (se bland annat dom av
den 31 mars 1993 1 mal C-19/92, Kraus, REG 1993, s. [-1663, punkt
32, svensk specialutgva, volym 14, s. I-167, och av den 30 november
1995 1 mil C-55/94, Gebhard, REG 1995, s. I-4165, punkt 37).

65. Enligt denna rittspraxis miste dessa inskrinkningar motiveras av
hinsyn till ett tvingande allminintresse. De skall vara ignade att siker-
stilla férverkligandet av den mélsittning som efterstrivas, och fir inte
gd utdver vad som ir nddvindigt f6r att uppnd denna mélsittning. Under
alla omstindigheter skall de tillimpas p ett icke-diskriminerande sitt.

66. Det ankommer p3 den hinskjutande domstolen att avgdra
huruvida de inskrinkningar i etableringsfriheten och friheten att till-
handahilla tjinster som inférts genom lag nr 401/89 uppfyller dessa
villkor. Den domstolen skall dirvid beakta de omstindigheter f6r vilka
redogors 1 det foljande.

67. Aven om domstolen, i de ovannimnda domarna Schindler, Liiri
m.fl. och Zenatti, har medgett att inskrinkningar 1 anordnandet av
spelverksamhet kan vara berittigade pd grund av tvingande hinsyn av
allminintresse, sdsom skyddet av konsumenter och fér att férhindra
bedrigerier och att medborgarna lockas till éverdrivna spelutgifter, mste
de restriktioner som grundas pd sidana hinsyn, och pd noédvindig-
heten att forhindra att ordningen i samhillet stors, vara dgnade att
sikerstilla forverkligandet av dessa malsittningar pd sd sitt att dessa
inskrinkningar skall bidra till att begrinsa vadhillningsverksamheten
pi ett sammanhingande och systematiskt sitt.

Placanica m.fl. (vadbdllning och artikel 43 och 49 i EG-fordraget)

Placanica-mailet rérde 1 huvudsak samma bestimmelser i den italienska
lagstiftningen och samma faktiska omstindigheter som i maélen
Zenatti och Gambelli.
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De frigor som var aktuella i milet var dels om de straffrittliga
bestimmelserna 1 den italienska lagstiftning var férenliga med
principerna i artikel 43 och artikel 49, dels om artiklarna 43 och 49
kan tolkas s& att det ir tillitet f6r en medlemsstat att gora tillfilliga
undantag frin nimnda bestimmelser utan att det strider mot gemen-
skapsrittens principer. Friga tv8 gillde ett anbudsférfarande for
beviljande av koncessioner f6r att bedriva vadhillningsverksamhet.

EG-domstolen behandlade forst frigan om det straffrittliga for-
budet och konstaterade att bestimmelsen utgjorde inskrinkningar
av bdde artikel 43 och 49. EG-domstolen undersokte sedan om
dessa inskrinkningar kunde godtas enligt bl.a. tvingande hinsyn.
EG-domstolen anférde hir féljande.

46. Domstolen har 1 sin rittpraxis godtagit ett antal tvingande hinsyn
av allminintresse, sisom att skydda konsumenterna, att férhindra
bedrigerier och att medborgarna lockas till &verdrivna spelutgifter samt
att forhindra att ordningen i samhillet stoérs (se, f6r ett liknande
resonemang, dom av den 24 mars 1994 1 mal C-275/92, Schindler,
REG 1994, s.1-1039, punkterna 57-60, svensk specialutgiva, volym
15, s. 119, av den 21 september 1999 i mal C-124/97, Liiri m.fl,, REG
1999, s. 1-6067, punkterna 32 och 33, samt domarna i de ovannimnda
maélen Zenatti, punkterna 30 och 31, och Gambelli m.fl., punkt 67).

47.1 detta sammanhang kan de moraliska, religiosa eller kulturella sir-
drag samt de moraliskt och ekonomiskt skadliga f6ljder f6r den enskilde
och sambhillet som omgirdar spel och vadhillning vara omstindigheter
som motiverar att de nationella myndigheterna ges ett tillrickligt
utrymme f6r skénsmissig beddmning nir det giller att faststilla vad
som krivs for att skydda konsumenterna och ordningen i samhillet
(domen 1 det ovannimnda méilet Gambelli m.fl., punkt 63).

48. Aven om medlemsstaterna ir fria att faststilla malsittningarna for
sin politik 1 frdga om hasardspel och, vid behov, exakt faststilla den
efterstrivade skyddsnivén, skall de inskrinkningar som foéreskrivs lika-
vil uppfylla de krav pa proportionalitet som féljer av domstolens ritts-
praxis.

49. Foljaktligen skall det for varje inskrinkning som féreskrivs i den
nationella lagstiftningen undersékas sirskilt om den ir dgnad att siker-
stilla férverkligandet av den méilsittning som den aktuella medlems-
staten har dberopat, och om den inte gr utdver vad som dr nédvindigt
for att uppnd denna milsittning. Under alla omstindigheter skall dessa
inskrinkningar tillimpas pd ett icke-diskriminerande sitt (se, for ett
liknande resonemang, domarna i de ovannimnda milen Gebhard, punkt
37, och Gambelli m.fl., punkterna 64 och 65, samt dom av den 13
november 2003 1 mal C-42/02, Lindman, REG 2003, s. I-13519, punkt
25).
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EG-domstolen behandlade sedan frigan om kravet pd koncession.
EG-domstolen gjorde i denna del &tskillnad mellan & ena sidan
begrinsningar av koncessionerna som bygger pid méilet att minska
spelmojligheterna och & andra sidan mélet att bekimpa kriminalitet.

Nir det giller mélet att begrinsa spelméjligheterna framgar det
enligt EG-domstolens praxis att 4ven om begrinsningarna av antalet
aktorer 1 princip kan motiveras, ska dessa begrinsningar 1 vilket fall
som helst tjina syftet att verkligen minska spelméjligheterna och
att begrinsa verksamheten pd detta omride pi ett sammanhingande
och systematiskt sitt.

Nir det giller mélet att bekimpa kriminalitet anférde EG-
domstolen féljande.

55. Det dr nimligen den andra typen av mil, det vill siga maélet att
férhindra att hasardspelsverksamhet anvinds i bedrigliga eller brotts-
liga syften genom att styra in den i banor som ir méjliga att kontrollera,
som sdvil Corte suprema di cassazione som den italienska regeringen i
sitt yttrande till domstolen har angett vara det verkliga syftet med den
italienska lagstiftning som ir aktuell i milen vid de nationella dom-
stolarna. Med detta perspektiv kan en kontrollerad expansiv politik pd
omridet fér hasardspel vara helt i dverensstimmelse med mélet att
locka &ver spelare som idgnar sig &t forbjuden och dold spel- och
vadhillningsverksamhet till tilliten och reglerad verksamhet. Som
sirskilt den belgiska och den franska regeringen har pipekat kan detta
mél endast uppnds om de lagliga aktdrerna utgér ett trovirdigt, men
samtidigt attraktivt, alternativ till férbjuden verksamhet. Detta kan i
sig innebira att tillhandahilla ett omfattande spelsortiment, att gora
reklam i viss omfattning och att anvinda ny distributionsteknik.

56. Den italienska regeringen har for 6vrigt 8beropat faktiska omstindlig-
heter, som till exempel en utredning frin italienska senatens sjitte
stindiga utskott (finans- och skatteutskottet) om spel- och vad-
hillningssektorn. I denna utredning blev slutsatsen att férbjuden och
dold spel- och vadhillningsverksamhet utgor ett betydande problem i
Italien som en utvidgning av den tillitna och reglerade verksamheten
skulle kunna avhjilpa. Enligt samma utredning hirrér hilften av den
samlade omsittningen av hasardspelsverksamheten 1 Italien frin den
illegala verksamheten. I utredningen bedémdes vidare att det skulle
vara mojligt att genom en utvidgning av den enligt lag tillitna spel- och
vadhillningsverksamheten 4terta en del av omsittningen av den illegala
verksamheten. Det belopp som hirigenom skulle kunna tertas 4r minst
lika stort som det belopp som den enligt lag tillitna verksamheten
omsdtter.

57. Domstolen konstaterar att ett koncessionssystem under dessa
omstindigheter i sjilva verket kan utgéra en effektiv mekanism som
gor det mojligt att kontrollera de aktdrer som dr verksamma inom
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omridet for hasardspel for att forhindra att de anvinder sin verk-
samhet i bedrigliga eller brottsliga syften. Den har diremot inte till-
gdng till tillrickliga uppgifter om de faktiska omstindigheterna for att
bedéma begrinsningen av det totala antalet koncessioner som sidan
mot bakgrund av de krav som f6ljer av gemenskapsritten.

Sammanfattningsvis kan foljande anforas om EG-domstolens praxis

Genomgingen av EG-domstolens domar i lotterimélen visar att en
fast praxis har utvecklats. Denna praxis ger som framgatt medlems-
staterna ett stort utrymme att bestimma mal och medel for sin
politik och dirmed vad som behévs for att skydda spelarna. Som
framgdtt av praxisen ska dock det nationella utrymmet fylla de krav
som EG-domstolen satt upp. Dessa krav har EG-domstolen efter
Liiri-malet dverlimnat till de nationella domstolarna att prova.

EG-domstolen har i sin praxis sirskilt framhillit spel om
pengars “mycket speciella beskaffenhet” vilket tilliter medlems-
staterna att inféra omfattande restriktioner pd ett sitt som inte
giller inom EG-ritten i 6vrigt. EG-domstolen har som framggtt
tillerkint medlemsstaterna ett skonsmissigt utrymme att bestimma
den metod och nivd man vill ligga sin spelreglering pa. Att en stat
har valt en reglering innebir sledes inte enligt EG-domstolen praxis
att en annan stat med en annan reglering inte fyller kravet pd
nodvindig och proportionerlig.

Den metod och den nivd en stat viljer méste vara 1 6verens-
stimmelse med EG-ritten. EG-rittens krav pi en nationell reglering
ir att den dr

e icke-diskriminerande,

e motiveras med tvingande hinsyn av allminintresse och siker-
stilla forverkligandet av dessa mélsittningar pa s& sitt att inskrink-
ningarna bidrar till att begrinsa vadhillningsverksamheten pa ett
sammanhingande och systematiskt sitt, och

¢ nddvindig och proportionerlig.
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3.5.2 EFTA-domstolen

I Direktiven anges att en sirskild analys bor goras av dom meddelad
av EFTA-domstolen den 14 mars 2004 (mél E-1/06).

Vad gillde malet?

Parter 1 mélet var EFTA:s 6vervakningsmyndighet mot Norge.

Frigan 1 mélet gillde om en lagindring 1 Norge som introdu-
cerade ett monopol f6r det statsigda bolag Norsk Tipping AS for
spelautomater var 1 strid med artikel 31 och 36 1 EES avtalet.
Artiklarna 31 och 36 1 EES-avtalet ir motsvarande bestimmelser
som dterfinns 1 artikel 43 (etableringsritten) och artikel 49 (fri
rorlighet vad giller tjinster) 1 EG-férdraget.

Bakgrund

Genom lagindringar dr 2003 introducerade Norge ett nytt mono-
pol pd anordnande av spel pd spelautomater. Enligt tidigare gillande
lag i Norge kunde féretag och privatpersoner som arrangerade spel
pa spelautomater pd uppdrag av ideella organisationer {3 tillstdnd
till automatspel. Under &r 2004 hade 138 olika foretag ca 15 800 spel-
automater med bruttoomsittning pd 26 miljarder norska kronor.

Lagindringen innebar att en ensamritt tillskapades for Norskt
Tipping, som ir ett av den norska staten heligt bolag.

Vad hade parterna for argument for sin respektive talan?

EFTA:s dvervakningsmyndighet hade tre huvudargument {6r sin
talan:

1. att lagindringen hade 1 vart fall delvis ekonomiska syften,

2. att lagindringen misslyckades med att ge uttryck fér en syste-
matisk och sammanhingande férhillande till spel och

3. att lagindringen inte var 1 dverensstimmelse med principen om
proportionalitet.

Norge bestred alla tre argumentet.
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Domstolens domskdl

EFTA-domstolen konstaterade inledningsvis 1 domskilen (p.25)
att frigan 1 mélet gillde om den norska regleringen av spel-
automater var 1 Overensstimmes med EES-avtalet. Domstolen
konstaterade vidare att allt spel om pengar (7all games of chance”)
ir ekonomisk verksamhet som faller inom EES-avtalet.

Domstolen konstaterade vidare att det inte var stridigt i milet
att den nya norska regleringen av spelautomater var en inskrink-
ning av den fria rorligheten och den fria etableringsritten samt att
den nya lagstiftningen var icke-diskriminerande.

Frigan i milet var enligt domstolen om den norska lagen kunde
rittfirdigas pd objektiva grunder. Domstolen inledde med att hin-
visa till EG-domstolens dom Placania (p. 47-48) enligt f6ljande.

47.1 detta sammanhang kan de moraliska, religiésa eller kulturella
sirdrag samt de moraliskt och ekonomiskt skadliga foljder for den
enskilde och samhillet som omgirdar spel och vadhillning vara omstind-
ligheter som motiverar att de nationella myndigheterna ges ett till-
rickligt utrymme f6r skonsmissig bedémning nir det giller att fast-
stilla vad som krivs for att skydda konsumenterna och ordningen i
samhillet (domen i det ovannimnda mélet Gambelli m.fl., punkt 63).

48. Aven om medlemsstaterna ir fria att faststilla malsittningarna for
sin politik 1 frdga om hasardspel och, vid behov, exakt faststilla den
efterstrivade skyddsnivin, skall de inskrinkningar som féreskrivs
likavil uppfylla de krav pd proportionalitet som féljer av domstolens
rittspraxis.

Domstolen provade direfter saken i tre delar:
1. legala syften med lagen,
2. systematisk och sammanhéllande, och

3. noédvindighet.

Legala syften

Domstolen anférde inledningsvis att den stat som ir ansvarig for
inskrinkningar av de grundliggande friheterna har att visa att
dtgirderna kan rictfirdigas.

Domstolen anfoérde vidare att allt underlag vari lagens avsikt
kunde hirledas kunde tas i beaktande men att regeringsforslaget
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och riksdagsbehandlingen 4r mer avgérande dn tidigare utkast eller
forslag.

Domstolen anférde vidare att EG-domstolen inom omridet spel
om pengar anfért att medlemsstaternas skil ("policy justification
grounds”) ska sammanvigas som helhet.

Efter hinvisning till EG-domstolens domar Zenatti och Gambelli
konstaterade domstolen att begrinsning av inkomster till de sociala
och humanitir indamil inte var huvudskilet till den norska
lagindringen utan endast en konsekvens av férslaget. Domstolen
avslog grunden att lagen byggde pd ekonomiska syften.

Domstolen 6vergick sedan att prova frigan om kravet pd att
lagen drsystematisk och sammanhillande for att begriinsa spelet.

Andamélsenligt/foljdriktig

For att vara motiverad ("justified”) miste enligt domstolen ritten
att ge Norsk Tipping ensamritt fér spel pd spelautomater vara
indamadlsenligt f6r att uppnd de syften som efterstrivas. Motparten
hivdade 1 domstolen att den norska regleringen var inkonsekvent
di Norsk Tipping genom en intensiv marknadsféring och genom
att 6ppna upp for ny spel av Norsk Tipping och Norsk Rikstoto.

Domstolen anférde att begrisningar baserade pd tvingande
hinsyn av allminintresse mdiste vara systematisk och samman-
hillande med liknande 3tgirder som redan vidtagits. Domstolen
pekade p8 att EG-domstolen vad giller omradet spel om pengar har
specificera detta genom att restriktioner méste vara indamdlsenliga
for att uppnd syftena genom att de begrinsar spelmdjligheterna pd
ett systematiskt och sammanhingande sitt.

Domstolen anférde vidare att vid prévning av kravet pd syste-
matisk och sammanhéllande 1 den nya lagen ir det mot bakgrund av
syftet att bekimpa spelberoende av vikt att se pd spel som ir
likvirdiga att skapa spelberoende.

Efter genomging av olika spels farlighetsgrad vad giller spel-
beroende kom domstolen fram till att andra spel av norsk tippning,
exempelvis oddset inte var pd en jimforbar skala. Domstolen slut-
sats var att marknadsforing och utveckling av andra spel inte var
relevant nir man undersékte kravet pd systematiskt och samman-
hillande av den prévade lagstiftningen

Domstolen fanns att lagindringen var indamalsenlig.
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Noéduvindigheten

Domstolen konstaterade att de prévade dtgirderna inte fick gd
utdver vad som dr nédvindigt for att uppnd det efterstrivade mélet.
Domstolen hinvisade till EG-domstolens dom Liiri (punkt 39)
att vad giller frigan huruvida det var att féredra att man antog
regler vilka berérda aktdrer har att f6lja istillet for att ha exklusiva
rittigheter faller denna friga inom medlemsstaternas utrymme fér
skonsmaissig beddmning, dock att det alternativet som viljs inte far
forefalla oproportionerligt med hinsyn till det efterstrivade mélet.
Vad forst giller syftet att bekimpa brott konstaterade dom-
stolen att den norska staten inte lyckats visa att bekimpandet av
penningtvitt och bedrigeri skulle vara mer effektivt i ett monopol.
Domstolen konstaterade sedan att de allminna intressen som en
nationell lagstiftning ska fylla, ska 6vervigas som helhet. Dom-
stolen anvinde sedan formuleringarna it is reasonable to assume”
att en monopoloperatdr under tillsyn av en effektiv myndighet vill
ligga storre ansvar pd att bekimpa spelmissbruk in kommersiella
operatorer. Vidare anférde domstolen att det var ”plausible to assume”
att det dr enklare att kontrollera och ge direktiv i ett heligt statliga
bolag. Genom sitt dgande kan staten agera mer effektivt mot ett
statligt bolag 4n bara genom lagar, férordningar och tillsyn.
Domstolens slutsats blev att den norska staten tillrickligt visat
att ensamritt synes vara mer effektivt fér att uppnd lagens syften.

Domslut

EFTA-domstolens domslut blev att domstolen ogillade EFTA:s
dvervakningsmyndighets talan. Domstolen fann att den norska lag-
indringen med inférande av ett monopol f6r spelautomater var i
overensstimmelse med provade bestimmelser 1 EES-avtalet.

Sammanfattningsvis kan foljande sigas om EF TA-domstolens dom

I alla relevanta delar hinvisar EFTA-domstolen till den praxis som
utvecklats 1 EG-domstolen. Domstolen konstaterade vidare att de
legitima syftena ska prévas som en helhet.

En viktig friga i EFTA-domen ir hur domstolen gjorde pro-
portionalitetsbedémningen. Som framgdtt av genomgingen av domen
konstaterar domstolen — med hinvisning till Ladrd — att det faller
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inom den skénsmissiga beddmningen fér en stat att besluta om
ensamrittssystem eller licenssystem, si linge det inte framstdr som
oproportionerligt. Vidare anfér EFTA-domstolen att de allminna
syfte som lagen bygger pd miste beaktas i sin helhet. Domstolen
anvinder sedan formuleringarna ”it is reasonable to assume” och it
is plausible to assume” vid proportionalitetsbedémningen.

Slutsatsen blir att EFTA-domstolen gér en begrinsad proport-
ionalitetsbeddmning mot bakgrund av det nationella handlings-
utrymmet som EG-ritten gett staterna.

3.5.3 Nationella domstolar
Sverige

Vid en analys av frigan om svensk spelreglering och EG-ritt ir
givetvis de rittsprocesser som forevarit vid svenska domstolar av
avgorande betydelse foér att kunna bedéma frigan. Redan inled-
ningsvis kan nimnas att 1 lotterimdl vid svenska domstolar — bade
allminna som férvaltningsdomstolar — ir invindningar som bygger
pd EG-ritten vanligt forekommande. Det kan konstateras att
samtliga svenska domstolar som hittills prévar frigan har funnit att
lotterilagen ir i 6verensstimmelse med EG-ritten. Det kan nimnas
att Hogsta domstolen i beslut den 5 februari 2008 i mal O 2908-06
beslutat ge tillstdnd till ett lotteriméls prévning 1 hovritten. Spel-
utredningen dterkommer nedan till detta beslut.

Den vigledande domen gillande den svenska spelreglering och
dess overensstimmelse med EG-ritten ir Regeringsrittens dom
den 26 oktober 2004 (RA 2004 ref. 95). D3 domen prévade hela
frigan om den svenska spelregleringens 6verensstimmelse med
EG-ritten har den avgérande betydelse for frigan, varfér en utfor-
lig redovisning av domen kommer att géras nedan. Vidare prévade
Regeringsritten samma dag ytterligare ett lotterimal dir frigan gillde
om en s.k. banner pd Internet med link till ett utlindskt vad-
hallningsféretag utgdér frimjande enligt 38 § lotterilagen. Regerings-
ritten fann i domen att en s.k. banner med en sidan link ir ett
frimjande i enlighet med lotterilagen.
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RA 2004 ref. 95

Forutsittningarna 1 mélet var att Lotteriinspektionen med stéd av
38 § lotterilagen beslutat foreligga Wermdé krog AB att vid vite
upphora med férmedling av spel till ett brittiskt spelbolag. Bolaget
invinde att den svenska lotterilagen, bl.a. 38 §, var 1 strid med EG-
rittens regler om fri rorlighet f6r tjinster och att inspektionens
beslut dirfor inte var lagligen grundat.

Regeringsritten konstaterade inledningsvis att lotterilagen 1 prin-
cip reglerar alla typer av spel och att lagen som huvudregel fore-
skriver att lotterier endast fir anordnas efter tillstind.

Huvudfrgan i mélet var om vitesforeliggandet med stéd av 38 §
var 1 strid med EG-ritten och dirmed skulle undanrojas. Regerings-
ritten konstaterade att 38 § liksom den svenska lotterilagen 1 stort
svirligen kan var forenlig med EG-fordragets regler om fri rorlig-
het (artikel 49) och etableringsfriheten (artikel 43).

Frigan i mélet var om inskrinkningarna i de nimnda friheterna
av sirskild skil ind& kunde godtas.

Regeringsritten konstaterade att redan férdraget dppnar vissa
mojligheter att gora avsteg frn de grundliggande bestimmelserna
(artiklarna 45, 46 och 55) men att mer linggdende undantag pi
grund av tvingande allminintressen framkommer 1 EG-domstolens
praxis. Av sirskild betydelse, anférde Regeringsritten, ir vad som
uttalats i domar frin EG-domstolen dir domstolen uppstillt vissa
kriterier f6r att nationella lotteribestimmelser ska kunna accepteras,
trots att de konstateras vara oférenliga med de nimnda grundliggande
bestimmelserna. Hir hinvisade Regeringsritten till mélen Schindler,
Liird, Zenatti och Gambelli. Regeringsritten konstaterade sedan
att av de nimnda domarna frin EG-domstolen kan inledningsvis
nigra mera allminna slutsatser dras, som ir av grundliggande
betydelse.

Regeringsritten provade forst frigan om att begira forhands-
avgodrande som bolaget begirt 1 milet och anférde féljande.

.../...En sidan dr att nigot utrymme for att begira férhandsavgérande
mot bakgrund av existerande praxis knappast forehgger EG-dom-
stolen har timligen tydligt gjort klart, att ndgra ytterhgare pre-
ciseringar 1 ett mdl som det nu férevarande inte behovs pd gemen-
skapsnivd, utan att det ankommer pd den nationella domstolen att med
tillimpning av angivna kriterier avgdra, om det inhemska lotteri-
systemet kan godtas. Det hindrar naturligtvis inte att EG-domstolen
kan komma att detaljgranska en medlemsstats spelreglering, men d3 i
anledning av en férdragsbrottstalan.
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Regeringsritten 1 domen provar hela den svenska lotteri-

regleringens dverensstimmelse med EG-ritten refereras Regerings-
rittens domskil 1 enlighet med foljande.

120

En annan grundliggande omstindighet ir EG-domstolens klara mar-
kering av lotteriverksamhetens "mycket speciella beskaffenhet", vilket
motiverar att det infors restriktioner, som inte skulle ha accepterats
vad giller andra typer av ekonomisk aktivitet (se Schindler punkt 59).
Man kan enligt domstolen inte bortse frdn de moraliska, religidsa eller
kulturella betinkligheter som finns i samtliga medlemsstater nir det
giller lotterier liksom andra typer av spel om pengar. Medlemsstaterna
tenderar allmint att begrinsa och till och med férbjuda spel om pengar
och att forhindra att spelandet blir en inkomstkilla for enskilda.
Domstolen pdpekar dven att lotterier - mot bakgrund av de betydande
belopp som kan inkasseras och de vinster spelarna kan erhilla —
innebir stora risker for brott och bedrigerier. Lotterierna utgor dess-
utom ett incitament till utgifter, som kan {3 skadliga konsekvenser for
bide enskilda och samhillet. Vidare ir det enligt domstolen inte utan
betydelse, att lotterierna pi ett avgdrande sitt kan bidra till finansieringen
av ideella eller allminnyttiga verksamheter sisom socialt arbete,
vilgérenhetsarbete, idrott eller kultur. (Se Schindler punkt 60, Liiri
punkt 13 och Zenatti punkt 14.)

Dessa speciella férhdllanden rittfirdigar enligt EG-domstolen att de
nationella myndigheterna ges ett tillrickligt utrymme fér skons-
missiga beddmningar, nir det giller att faststilla vad som krivs for att
skydda spelarna och — mera allmint, med beaktande av varje medlems-
stats sociala och kulturella sirart — for att bevara ordningen i samhillet,
bide vad giller sittet att anordna lotterier, insatsernas storlek och
anvindningen av de intikter de genererar. Under dessa omstindigheter
ir det deras sak att bedéma, om det finns anledning att helt eller delvis
forbjuda verksamheter av detta slag eller endast begrinsa dem och 1
detta syfte foreskriva mer eller mindre strikta kontrolldtgirder. (Se
Schindler punkt 61, Liiri punkterna 14 och 35, Zenatti punkterna 15
och 33 samt Gambelli punkt 63.)

Under forutsittning att den nationella lagstiftningen birs upp av
sddana legitima syften som framgitt av det nyss sagda — och vilka skall
beaktas sammantagna (Schindler punkt 58, Liiri punkt 33, Zenatti
punkt 31) — har alltsd medlemsstaterna utomordentligt stor frihet att
vilja medlen f6r att uppnd milen. EG-domstolen accepterar i princip
dven si drastiska metoder som totalférbud mot denna typ av eko-
nomisk verksamhet och tillskapande av monopol. Att en medlemsstat
viljer att 1 och for sig tillita lotteriverksamhet men underkastar den
krav pd tillstind, som kan reserveras f6r en enda eller ett begrinsat
antal aktdrer pd marknaden, ir inte ett tecken pd att syftet skulle vara
ett annat in att uppni de mil som domstolen ansett godtagbara; om
vissa organisationer ges sirskilda eller exklusiva rittigheter, medfér
detta den férdelen att avkastningen kan anvindas f6r allminnyttiga
indamal, att spelbegiret och spelverksamheten kanaliseras tll en
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begrinsad krets och att risken for att verksamheten anvinds for
bedrigerier och andra brott minskar (se Liiri punkt 37 och Zenatti
punkt 35).

Medlemsstaternas mojligheter att pd spelomrddet avvika frin
fordragsbestimmelserna ir dock inte obegrinsade. Vid sidan av vad
som framgdtt av det féregdende — och den grundliggande forutsitt-
ningen, att den nationella lagstiftningen inte fir vara diskriminerande
eller tillimpas pd ett diskriminerande sitt — kan de av EG-domstolen
formulerade restriktionerna sigas vara koncentrerade till frigan, om de
av en medlemsstat 1 det uppgivna syftet att tillgodose ett tvingande
allminintresse vidtagna 4tgirderna verkligen ir dgnade att sikerstilla
forverkligandet av denna maélsittning och om de ir nédvindiga och
proportionerliga.

Frigan om det reella syftet ir central. Mera konkret giller pro-
blemet, om medlemsstaternas restriktiva politik pd omridet verkligen
har till huvudsakligt dndamdl att skydda de nimnda godtagna enskilda
och allminna intressena och inte frimst syftar till att styra Gver intikterna
av verksamheten till staten. Man kan enligt EG-domstolen inte bortse
frén att lotterier och andra spel om pengar pd ett avgdrande sitt kan
bidra till finansieringen av ideella eller allminnyttiga verksamheter,
men ett sidant skil kan inte i sig rittfirdiga en inskrinkning 1 de
fordragsstadgade friheterna utan fir endast utgdra en accessorisk
positiv konsekvens (Schindler punkt 60, Zenatti punkt 36, Gambelli
punkt 62). D3 medlemsstaterna naturligtvis girna motiverar sin
lotterilagstiftning med nédvindigheten av att skydda konsumenterna
och ordningen i samhillet, dligger det den nationella domstolen att
kontrollera, att regleringen med hinsyn till dess konkreta tillimpning
verkligen tjinar dessa syften (Zenatti punkt 37). Reglerna skall vara
dgnade att minska spelméjligheterna och bidra tll att begrinsa verk-
samheten pd ett sammanhingande och systematiskt sitt, och myndig-
heterna i en medlemsstat fir inte i syfte att stirka statskassan upp-
muntra till 6kat spelande (se Zenatti punkt 36 och Gambelli punkterna
67-69).

Proportionalitetskriteriet synes, i ljuset av EG-domstolens ovan
redovisade uttalanden om medlemsstaternas frihet att vilja nivd och
metod for det skydd man vill ge de intressen som av domstolen ansetts
legitima, spela en mindre framtridande roll. Den omstindigheten, att
en medlemsstat valt en annan skyddsnivd in en annan medlemsstat,
piverkar inte bedémningen av om de bestimmelser som har antagits
pd omrddet ir nddvindiga och proportionerliga. Bestimmelserna skall
endast bedémas med hinsyn till de indamal som efterstrivas och den
skyddsnivd som de avses sikerstilla (Ladrd punkt 36, Zenatti punke
34). Stdr alternativa l6sningar till buds, faller det inom medlemsstatens
utrymme fér skdnsmissig beddmning att triffa valet, dock med for-
behill for att det alternativ som viljs inte "forefaller” eller "framstdr
som" oproportionerligt med hinsyn till det efterstrivade mélet (Liiri
punkt 39, Gambelli punkt 75).
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Betriffande det svenska systemets och sirskilt det s.k. frimjande-
forbudets forenlighet med redovisade gemenskapsrittsliga principer
gor Regeringsritten f6ljande bedémning.

Vad forst giller det grundliggande férbudet mot diskriminering pd
grund av nationalitet kan konstateras att 38 § lotterilagen — dven om
stadgandet getts en olycklig utformning — inte innefattar nigon sidan
negativ sirbehandling, utan att férbudet giller frimjande av alla, svenska
som utlindska, lotterier till vilka tillstind inte limnats (se prop.
1998/99:29 s. 11 f.). Det stir ocks3 klart, att de uppgivna huvudsyftena
med den svenska lotteriregleringen ligger helt i linje med vad EG-dom-
stolen angett som godtagbara skil fo6r att avsteg frin friheten att
tillhandahdlla ginster och etableringsfriheten skall kunna komma 1 friga.
Inte heller strider det mot EG-ritten att tillimpa ett system med
generellt tillstindskrav och att i realiteten reservera marknaden for ett
fatal aktdrer. Att en sddan ordning for att fungera miste kunna — pi
sitt som skett — kombineras med ett férbud att frimja otilliten lotteri-
verksamhet forefaller givet. Under forutsittning att indamdilet med
den svenska ordningen verkligen ir det angivna, kan lagstiftaren inte
heller av proportionalitetsskil anses tvingad att vilja en mindre restriktiv
modell. Under samma forutsittning kan det absoluta tillstindskravet
med dirtill kopplade kontrollmekanismer naturligtvis ocksd sigas bidra
till att begrinsa spelverksamheten p4 ett "sammanhingande och syste-
matiskt sitt".

Det 1 mélet framférda huvudsakliga argumentet {or att det svenska
systemet skulle strida mot gemenskapsritten — med foljd att de aktuella
bestimmelserna i lotterilagen dirmed inte skulle kunna tillimpas — ir
emellertid, att det egentliga syftet inte ir det uppgivna utan visentligen
att skaffa staten inkomster. Den av klaganden dberopade utredningen
ir avsedd att visa, att de tillimpande myndigheterna inte alls har
ambitionen att begrinsa spelverksamheten utan tvirtom vill frimja den
men hilla utlindska konkurrenter till de legitimerade spelbolagen borta
frdn marknaden. I det férra avseendet hinfor sig klaganden sirskilt till
spelbolagens omfattande marknadsféring och det kontinuerliga intro-
ducerandet av nya, attraktiva spelformer samt det faktum att spelandet
stindigt okar; 1 det senare vill man visa, att kontrollen ir mera inriktad
pd att bekimpa spelbolagens utlindska konkurrenter dn att motverka
for enskilda och det allminna negativa konsekvenser av spelverk-
samheten. Klaganden ifrigasitter ocksa regeringens bevekelsegrunder
vid tillstdndsgivningen.

Regeringsritten kan konstatera, att marknadsféringen pi spel-
omrddet ir bdde intensiv och kvantitativt betydande pd ménga platser
och 1 minga medier, inte minst 1 televisionen. Det kan vil sigas, att de
av staten auktoriserade spelbolagen — utan att dirfér drabbas av ingrip-
anden frdn kontrollmyndigheten — med det i Gambelli-domen (punkt
69) anvinda uttryckssittet "lockar och uppmuntrar konsumenter att delta
1 lotterier, hasardspel eller vadhillning". Detta ir emellertid inte tillrickligt
for att det svenska systemet skall gemenskapsrittsligt diskvalificeras.
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Hirfor krivs enligt nimnda dom ytterligare att dtgirderna vidtas "i syfte
att stirka statskassan".

Aven om det vore naivt att utg frdn att det betydande ekonomiska
tillskott som skapas genom lotteriverksamheten skulle spela en helt
underordnad roll fér myndigheternas instillning, kan man enligt
Regeringsrittens mening dock inte forutsitta, att inkomstaspekten
skulle vara det enda eller helt dominerande motivet fér en tolerant syn
pi spelbolagens reklamitgirder. Man kan i sammanhanget inte bortse
frdn att de av staten accepterade spelbolagen, trots att de inom landet
befinner sig i en monopolsituation, de facto verkar pd en konkurrens-
utsatt marknad, eftersom hir boende ir oférhindrade att via Internet
eller pd annat sitt delta 1 utomlands anordnade lotterier. Vill man kanali-
sera det spelintresse som bevisligen foreligger hos stora delar av befolk-
ningen till verksamheter, som anses erbjuda bittre konsumentskydd
och mindre risk fér oegentligheter, kan man inte rimligen férvigra de
bolag som med stdd av tillstdnd ansvarar for sidan verksamhet att
aktivt lansera sina produkter och ge dessa en utformning som attra-
herar de spelintresserade och f6rmir dem att féredra de statligt kon-
trollerade formerna framfor andra varianter. Aven om myndigheternas
overseende med spelbolagens stundom aggressiva marknadsféring kan
sd tvivel om det egentliga syftet, finner Regeringsritten inte att denna
omstindighet utgor tillrickligt skil for pdstiendet, att det huvud-
sakliga indamélet med den svenska lotteriregleringen ir att berika
staten och statsunderstédda verksamheter.

Vad giller frigan om den statliga kontrollen av spelverksamheten ir
dgnad att sikerstilla forverkligandet av mélet att skydda den enskilde
och samhillet mot verksamhetens negativa konsekvenser har klaganden
enligt Regeringsrittens mening pivisat vissa brister 1 denna tillsyn. De
statligt auktoriserade och kontrollerade spelbolagen férefaller huvud-
sakligen arbeta med kommersiella utgdngspunkter, och deras ombud —
som svarar for merparten av direktkontakten med spelarna och dirmed
har bist méjlighet att observera och motverka skadeverkningar av eko-
nomisk, social och personlig natur — tycks inte vara féremil fér nigon
direkt tillsyn frin Lotteriinspektionens sida. Att kontrollen 1 olika
avseenden ir mindre effektiv innebir emellertid inte, att den saknar
betydelse f6r mojligheterna att nd de uppsatta méilen. Regeringsritten
anser inte att dessa ofullkomligheter 1 sig visar, att den svenska regler-
ingen och dess tillimpning har ett annat syfte in det angivna.

Inte heller finner Regeringsritten att regeringen vid sin tillstdnds-
givning ensidigt skulle ha beaktat statsfinansiella skil med bortseende
trén de skyddsaspekter som utgor grund for lotterilagstiftningen.

Sammanfattnmgsws vill Regeringsritten anféra foljande. EG-
domstolen har just pd spelomradet visat en betydande tolerans mot 1
medlemsstaterna allmint férekommande, kraftiga begrinsningar i de
fordragsgrundade friheterna att erbjuda och ta emot tjinster och att
etablera sig inom unionen. Regeringsritten finner att lotterilag-
stiftningen och dess tillimpning visserligen pa olika punkter vicker
frégor om forenligheten med de villkor som EG-domstolen i samman-
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hanget stillt upp, men att det svenska systemet ind3 totalt sett fir
anses motsvara kraven.

Regeringsritten vill tilligga féljande. Genom att EG-domstolen
overlimnat &t de nationella domstolarna att vid varje aktuellt tillfille
prova om den praktiska tillimpningen av medlemsstaternas reglering
harmoniserar med gemenskapsritten, kan utfallet komma att variera
dver tiden. Stabilitet pd omrddet forutsitter att en medlemsstat, som
vill bibehilla ett restriktivt system, gor en kontinuerlig 6versyn av
detta for att forsikra sig om att det méter gemenskapsrittens krav.
Regeringsritten noterar att regeringen den 19 maj i r antagit direktiv
(2004:76) for en sirskild utredare med uppdrag bla. att limna de
forslag som kan erfordras {6r att anpassa regleringen inom omridet till
utvecklingen inom EG-ritten, sirskilt mot bakgrund av EG-dom-
stolens senare praxis.

Av det sagda foljer att anledning saknas att av gemenskapsrittsliga
skil vigra tillimpning av de 1 mélet aktuella stadgandena 1 lotterilagen.
Vid denna prévning gor Regeringsritten samma bedémning som under-
instanserna. Overklagandet skall sdledes avslés.

Regeringsritten gjorde i domen en fullstindig prévning av den
svenska lotteriregleringens ¢verensstimmelse med EG-ritten. Det
ska vidare framhillas att processmaterialet 1 Regeringsritten var
mycket omfattande.

Sammanfattningsvis kan konstateras att Regeringsritten finner
att den svenska lotterilagen ir 1 6verensstimmelse med EG-ritten.
P3 tva punkter ger dock Regeringsritten den gillande regleringen
viss kritik dels angdende AB Svenska Spels marknadsféring och
dels angdende bristfillig kontroll. Regeringsritten anfér vidare att
en stat som vill ha kvar sin reglering kontinuerligt méiste félja EG-
rittens utveckling.

Regeringsritten har i dom den 23 maj 2007 (mil nr 4048-06
Betsson AB ./. staten) dnyo provat frigan om lotterilagens éverens-
stimmelse med EG-ritten. Regeringsritten finner ocksi i denna
dom att den svenska lotteriregleringen ir i dverensstimmelse med
EG-ritten. Vid tiden for regeringsrittens dom den 23 maj 2007 fére-
lag dven Placanica-domen samt hade Svenska Spel fitt tillstind till
on-line-poker. Lotteriutredningens slutbetinkande (SOU 2006:11)
hade ocks3 limnats i januari 2006.

Hogsta domstolen har i beslut den 5 februari 2008 i mal 02908-
06 meddelat tillstdnd till ett mils provning 1 hovritten om brott
mot lotterilagen (annonser 1 dagspress). Hogsta domstolen avslog
samtidigt begiran om att inhimta provningstillstind. Skilet for
provningstillstdndet var att det behovdes vigledning 1 friga om
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frimjandeférbudet 1 38 § lotterilagen och straffstadgandet i 54 §
andra stycket samma lag ir férenligt med artikel 49 1 EG-ritten.

Svea hovritt har i beslut den 8 oktober 2008(mél nr B 1103-08
och B 1016-08) tillstillt EG-domstolen en begiran om férhands-
avgorande 1 frigan om vissa bestimmelser 1 lotterilagen och dess
overensstimmelse med EG-férdraget.

Norge

Som framgdtt ovan prévade EFTA-domstolen frigan om dndringarna
1 norsk lag som gav Norsk Tipping ensamritt att anordna spel pd
spelautomater.

Samma friga provades dven av norsk nationell domstol — Oslo
tingsrett 1 dom den 27 oktober 2004, Borgartings lagmansrett 1
dom den 26 augusti 2005, och Norges Hoyesterett 1 dom den 26
juni 2007.

Norges Hoyesterett dom den 26 juni 2007

Av intresse ir hur domstolen bedémde proportionalitetsprincipen.
I denna del anférde domstolen att klaganden gjort gillande att
den norska staten inte uppfyllt sin bevisbérda och att EFTA-
domstolen svikit 1 sin bevisbeddmning. Detta bygger enlig dom-
stolen pd att motparten starkt framhivt att det inte giller nigon
skonsmissigt utrymme f6r nationalstaten vid bedémning av frigan
om restriktionen dr i 6verensstimmelse med proportionalitets-
principen.
Domstolen anférde att enligt EG-domstolens praxis har national-
staten full frihet att bestimma vilken skyddsnivd man vill uppna.
Domstolen anférde vidare att ett nddvindighetstest ska goras
men att det inte finns ndgot uttalande i féreliggande praxis som
direkt siger ndgot om med vilken intensitet provningen ska ske.
Domstolen fann att EFTA-domstolen varit “tillbakeholden” i
sin éverprovning av Norges beslut att inféra automatmonopol som
nodvindigt verkningsmedel for att begrinsa spelberoende. Dom-
stolen fann mot bakgrund av detta att nédvindighetstestet blir en
begrinsad prévning och fann att det norska monopolet pd spel-
automater var 1 6verensstimmelse med EG-ritten.
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Andra stater

I betinkandet Spel i en forinderlig virld (SOU 2006:11) finns
nationell praxis redovisad 1 avsnitt 6.3.3. Spelutredningen hinvisar
till nimnt avsnitt.

Det ska nimnas att rittsprocesser i nationella domstolar inom
EU gillande spelregleringar och dess éverensstimmelse med EG-
ritten dr vanligt férekommande.

3.5.4 Sammanfattning och slutsats

EFTA-domstolen, Hoysterett 1 Norge, Regeringsritten 1 Sverige,
Hogsta domstolen i Finland och Kassationsdomstolen 1 Italien har
samtliga prévat nationella spelregleringar inom EU. Samtliga har
funnit att regleringarna varit 1 éverensstimmelse med EG-ritten.
EFTA-domstolen, Hoysterett 1 Norge och Regeringsritten 1
Sverige har samtliga vid en proportionalitetsbedémning funnit att
respektive reglering varit 1 6verensstimmelse med EG-ritten.

3.5.5 EU-kommissionen

I friga om lotterier har EU-kommissionen bl.a. i uppgift att éver-
vaka att medlemsstaterna foljer gemenskapsritten.

Pigiende fordragsbrottstalan enligt artikel 226

EU-kommissionen har inlett férdragsbrottsirenden mot tio medlems-
stater och dessa ir Sverige, Finland, Danmark, Tyskland, Frankrike,
Nederlinderna, Ungern, Osterrike, Grekland och Italien.

Foljande dtgirder dr vidtagna av EU-kommissionen.

Formell underrittelse

4 april 2006

Sverige, Danmark, Finland, Tyskland, Ungern, Italien och Neder-
linderna, samtliga angdende vadhillning pd sportspel éver Internet
och artikel 49.
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12 oktober

Frankrike angiende vadhillning pd sportspel 6ver Internet och
artikel 49. Italien angdende blockering av webbsidor och artikel 49.
Osterrike angiende annonsering for kasino och artikel 49.

27 juni 2007
Grekland angdende vadhillning p& sportspel 6ver Internet och
artikel 49.

31 januari 2008
Tyskland angdende ny spellagstiftning (State treaty) och artikel 49.
Sverige och Internet-poker och artikel 49.

Motiverat yttrande

21 mars 2007
Danmark, Finland och Ungern angiende vadhillning p& sportspel
over Internet och artikel 49.

27 juni 2007
Sverige och Frankrike angdende vadhillning pd sportspel 6ver
Internet och artikel 49.

28 februari 2008
Grekland och nederlinderna angdende vadhillning pd sportspel
over Internet och artikel 49.

Kommissionen har alltsd inlett férdragsbrottsirenden mot tio
linder. Arendena giller vadhsllning pa sportspel p& Internet, block-
ering av webbadresser, Internet-poker, annonsering och det tyska
”State Treaty”. Samtliga drenden ir hinforliga till Internet-spel.

Foljande fordragsbrottsirenden féreligger di fr&n EU-kom-
missionen.
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Medlemsstat  Spelform Réttsregel
Sverige Vadhallning och Internetpoker art 49
Danmark, Vadhallning art 49
Finland, Vadhallning art 49
Tyskland Vadhallning och State treaty art 49
Ungern Vadhallning art 49
Italien Vadhallning och IP-blockering art 49
Nederland. Vadhallning art 49
Frankrike Vadhallning art 49
Grekland Vadhallning art 49
Osterrike Annonsering art 49

Motiverat yttrande har siledes skickats till sju stater angdende vad-
hillning p& sportspel pa Internet och artikel 49. Arendena ir alltsd
begrinsade till en spelform i en teknik (Internet) och artikel 49.

Vad har kommissionen for argument?

EU-kommissionen har i de pigdende o6vertridelseirendena mot
Sverige gjort gillande att den svenska lotteriregleringen ir i strid
med EG-ritten d regleringen styrs av ekonomiska intressen och
inte birs upp av EG-rittens stipulerade skyddssyften och kravet pd
att sikerstilla forverkligandet av dessa mélsittningar pd sd sitt att
inskrinkningarna bidrar till att begrinsa vadhdllningsverksamheten
pd ett sammanhingande och systematiskt sitt och inte ir néd-
vindiga och proportionerliga. EU-kommissionen har inte ifrdgasatt
monopolen utan endast huruvida dessa lever upp till EG-dom-
stolens stillda krav. EU-kommissionen har som framggtt i det moti-
verande yttrandet till Sverige den 27 juni 2007 ifrigasatt vadhillning
pd idrottstivlingar pd Internet och artikel 49 om fri rorlighet for
tjinster.

Sammanfattningsvis framgdr att EU-kommissionen inte gér annan
bedémning dn att medlemsstaterna har ritt till nationella regleringar,
men ifrigasitter i de initierade drendena om respektive medlems-
stat 1 sin reglering uppfyller EG-rittens krav.
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3.6 Pagaende mal i EG-domstolen

For nirvarande finns 15 pdgiende mil i EG-domstolen angdende
nationella regleringar av spel och dess ¢verensstimmelse med EG-
ritten.

Samtliga mal giller begiran om férhandsavgoranden frén nationella
domstolar och de stater som ir aktuella ir Tyskland (8), Portugal (2 ),
Nederlinderna (3), Frankrike (1) och Spanien (1).

Sammanfattningsvis kan féljande sigas om de pigiende mélen i
EG-domstolen.

De portugisiska milen (C-55/08 och C-42/07) ir av principiellt
intresse di det giller frigan om nationella ensamritter — som det ir
vanligt férekommande att medlemsstaterna — ir 1 strid med EG-
ritten.

Generaladvokaten har den 14 oktober 2008 limnat férslag till
avgorande 1 mdlet C-42/07. Spelutredningen vill 1 detta samman-
hang dven hinvisa till f6ljande uttalande av generaladvokaten.

Gemenskapsritten syftar enligt min mening inte till att underkasta
hasard- och penningspel marknadskrafterna. Medlemsstaterna har velat
uppritta en si éppen marknad som mgjligt som grund {6r Europeiska
ekonomiska gemenskapen, eftersom konkurrensen, nir den ir sund, i
allminhet sikerstiller tekniska framsteg och férbittrad kvalitet pd tjinster
och varor samtidigt som den medfér kostnadssinkningar. Konkurrensen
gynnar siledes konsumenterna, eftersom de pd s sitt fir tillgdng till
produkter och tjinster av hogre kvalitet s& billigt som mgjligt. Kon-
kurrensen ir sitillvida en killa till framsteg och utveckling.

De tyska drendena (bl.a. C-316/07, C-64/08, C-358/07 och C-359/07)
ir intressanta di Tyskland sedan den 1 januari 2008 har en ny
restriktiv spelreglering genom det s.k. ”State Treaty” som ir imple-
menterat 1 alla delstater. State Treaty reglerar vadhéllning pé sport-
spel och lotterier men inte spelautomater och vadhéllning pa histar,
vilka ir féremal for reglering pd forhandsniva. Resultat av detta dr
att den strikta regleringen 1 State Treaty inte omfattar spel-
automater och vadhillning pd histar.

De nederlindska mélen (c-258/08 ¢-203/08) har intresse bl.a.
genom att frigan stills om giltigheten av ett tillstdnd i ett EU-land
och ritten att bedriva spel dven i ett annat land 6ver Internet.
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3.7 Ovriga bestimmelser inom EG-ritten
3.7.1 E-handelsdirektivet

I betinkandet Spel i en forinderlig virld (SOU 2006:11)har som
sagts ovan sekundirritten behandlats. Spelutredningen gor ingen
annan beddémning in nimnd utredning vad giller E-handels-
direktivet (2000/31/EG) dir det i artikel 1.5 d sista strecksatsen
forskrivs att direktivet inte ska tillimpas pd ”...spelverksamhet som
innebir att penningvirden satsas pd hasardspel, inbegripet lotterier
och vadslagningar”.

3.7.2 Tjanstedirektivet (2006/123/EG) och dess undantag
for spelverksamhet

Syftet med tjinstedirektivet (2006/123/EG) ir att inritta en rittslig
ram for att avskaffa hindren for tjinstetillhandahillarens fria eta-
blering och fri rorlighet for tjinster mellan medlemsstaterna.
Direktivet omfattar med f3 undantag alla ekonomiska verksamheter
inom tjinstesektorn. Direktivets rittsliga ram ir generellt upp-
byggd kring tre huvudpunkter:

e En forenkling av procedurer och formaliteter férknippade med
tilltridde till och utférande av tjinster.

e Ursprungslandsprincipen, dvs. att tjinsteleverantdrer endast ska
vara understillda nationella bestimmelser 1 den medlemsstat dir
de idr etablerade, inkluderat att ursprungslandet utévar tillsyn
over tjinsteleverantdren och dennes tjinster.

o Atgirder for att etablera dmsesidigt fortroende mellan medlems-
staterna, bl.a. viss riktad harmonisering gillande tjinsters kvalitet
och principer f6r hur det administrativa samarbetet mellan
medlemsstaterna ska bedrivas.

Undantag for spelverksambet

I ingressen till direktivet anges i punkt 25 att spelverksambhet,
inbegripet lotterier och vadslagning, bér undantas frin detta direktivs
tillimpningsomrdde med tanke pd denna verksamhets sirdrag som
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medfor att medlemsstaterna har utformat en politik avseende den
allminna ordningen och konsumentskyddet.

I artikel 2.2. punkt h anges de verksamheter som direktivet inte
ska tillimpas pd, bl.a. spelverksamhet som innebir att insatser med
penningvirde gors 1 hasardspel, t.ex. lotterier, kasinospel och vad-
slagning.

I ingressen p. 17 anges bl.a. att direktivet omfattar endast sidana
tjdnster som utférs mot ekonomisk ersittning.

Det kan tilliggas att 1 férhandlingsarbetet till tjinstedirektivet
fanns inledningsvis spel om pengar med i forslaget. P4 EU-parla-
mentets initiativ inférdes undantaget f6r spel om pengar och dir-
med omfattar direktivet inte detta omride.

3.7.3  Statligt stod
Inledning

EG-fordragets regler om statsstod utgor en del av den reglering

som ska sikerstilla att konkurrensen inom den inre marknaden inte

snedvrids. Reglerna terfinns 1 artiklarna 87-89 1 EG-férdragets kapitel

om konkurrensregler. Syftet med reglerna ir att férhindra att kon-

kurrensférhillandena inom gemenskapen férvanskas genom att med-

lemsstaterna ekonomiskt gynnar vissa foretag eller viss produktion.
I artikel 87.1 uppstills ett principiellt férbud mot stéd

e som ges av en medlemsstat eller med hjilp av statliga medel, av
vilket slag det dn ir,

e som snedvrider eller hotar att snedvrida konkurrensen genom
att gynna vissa foretag eller viss produktion (selektivitetskriteriet)

och

e som pdverkar handeln mellan medlemsstaterna (samhandels-
kriteriet).

Overvakningen av statsstod behandlas i artikel 88. Dir foreskrivs
att kommissionen 1 samarbete med medlemsstaterna fortlopande
ska granska de former av st6d som férekommer i medlemsstaterna.
Enligt artikel 88.2 kan kommissionen besluta att stéd som inte ir
forenligt med den gemensamma marknaden enligt artikel 87, eller
som missbrukas, ska upphivas eller indras. Kommissionen ska enligt
artikel 88.3 underrittas om planer som syftar till att ge eller indra
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stod 1 s8 god tid att den kan yttra sig 6ver dessa planer. Enligt samma
artikel fir medlemsstaterna inte genomféra statligt stéd innan kom-
missionen har godkint det (genomférandeférbudet).

Enligt artikel 89 fir ridet, pd forslag av kommissionen och efter
samrdd med Europaparlamentet, med kvalificerad majoritet anta de
férordningar som behovs for tillimpningen av statsstédsreglerna.

Otilldtet utbetalade statsstod méste normalt dterbetalas.

I det foljande kommer forst att ges en genomging av vissa
inskrinkningar m.m. 1 férbudet mot statligt st6d. Direfter ges en
nirmare redogorelse for rekvisiten 1 detta f6rbud.

Inskrinkningar m.m. i féorbudet mot statligt st6d

Det principiella férbudet mot statsstdd 1 artikel 87.1 giller enligt
sin lydelse endast om inte annat féreskrivs i fordraget. Férbudet
inskrinks och modifieras siledes av andra bestimmelser. Redan 1
artikel 87.2 riknas vissa godkinda former av stéd upp. Siledes ir
t.ex. stdd for att avhjilpa skador som orsakats av naturkatastrofer
eller andra exceptionella hindelser férenligt med den gemensamma
marknaden. Vidare uppriknas 1 artikel 87.3 vissa former av stéd som
kan vara forenliga med den gemensamma marknaden. Som exempel
pd sidant stod kan nimnas stod for att frimja den ekonomiska
utvecklingen 1 regioner dir levnadsstandarden ir onormalt lig eller
dir det rdder allvarlig brist p& sysselsittning.

Den principiella skillnaden mellan undantagsbestimmelserna i
artiklarna 87.2 och 87.3 ir att den forstnimnda artikeln dr av
absolut karaktir. Kommissionen har dirmed vid tillimpningen av
artikel 87.2 inte befogenhet att bedoma limpligheten av att tillimpa
de dir upptagna undantagen. I bida fallen giller dock att undan-
tagsreglerna ska tolkas restriktivt."

Det finns dven vissa andra bestimmelser 1 fordraget som
inskrinker tillimpningsomridet for artikel 87.1. Det kanske viktigaste
exemplet pd en sidan inskrinkande bestimmelse ir artikel 36 som
ror jordbruket.

Enligt artikel 88.3 fir medlemsstaterna inte genomfora statligt
stdd innan kommissionen har godkint det (genomférandeférbudet).

I minga fall ir det dock mojligt att lagligen genomfora statligt stéd
utan kommissionens godkinnande. Detta giller 1 férsta hand
dtgirder som omfattas av en gruppundantagstérordning som utfirdats

! Allgardh, EU och EG-ritten, 4 u. 2004, s. 476.
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inom ramen fér ridets bemyndigandeférordning'?. Om en &tgird
uppfyller alla krav 1 en gruppundantagsférordning befrias medlems-
staten frin skyldigheten att anmila den planerade stdddtgirden.
Genomférandeférbudet giller di inte. P4 grundval av bemyndigande-
férordningen antog kommissionen ursprungligen flera gruppundan-
tagsforordningar, som sedan har ersatts av den allminna grupp-
undantagsférordningen®.

Genomforandeférbudet giller som huvudregel inte heller nir
stdd beviljas enligt en ordning som fanns innan en medlemsstat
anslot sig till EU (befintligt stéd) eller enligt en ordning som tidigare
godkints av kommissionen (godkint stod).

Statsstodsreglerna ir inte heller tillimpliga nir stdd frén staten
utgdr nodvindig ersittning f6r en allminnyttig tjinst. Kommiss-
ionen har genom beslut om tillimpningen av artikel 86.2 pa statligt
stdd 1 form av ersittning for tjinster av allmint ekonomiskt intresse
faststillt nirmare villkor for sidan ersittning som inte behéver
anmilas till kommissionen'. For att undantas frin anmilnings-
skyldigheten for statligt stod krivs det att medlemsstaterna foljer
bestimmelserna i beslutet. Ndgot foérenklat innebir villkoren att
foretaget som tillhandahéller tjinster av allmint ekonomiskt intresse
maste anfértros en specificerad uppgift 1 en officiell handling. Ersitt-
ningen ska bestimmas pd visst sitt med beaktande av kostnaderna
och en rimlig vinst. Vidare ska ersittningen regelbundet kontrolleras
av medlemsstaten och eventuell 6verkompensation ska dterbetalas.

Stod som ges av medlemsstat eller med hjilp av statliga medel

Begreppet statligt stéd ir mycket brett. Redan av lydelsen av artikel
87.1 framgar att bestimmelsen avser stéd som ges av en medlems-
stat eller med hjilp av statliga medel, av vilket slag det in ir. EG-
domstolen har definierat begreppet statligt stod som ett stod vilket
innebir en férdel som kommer ett féretag till godo frdn en

12 Rédets forordning (EG) nr 994/98 av den 7 maj 1998 om tillimpningen av artiklarna 92
och 93 i férdraget om upprittandet av Europeiska gemenskapen pa vissa slag av évergripande
statligt stéd (EGT L 142, 14.5.1998, s.1).

3 Kommissionens férordning (EG) nr 800/2008 av den 6 augusti 2008 genom vilken vissa
kategorier av stdd forklaras férenliga med den gemensamma marknaden enligt artiklarna 87
och 881 férdraget (EUT L 214/3, 6.8.2008, s. 3).

* Kommissionens beslut 2005/842/EG av den 28 november 2005 om tillimpningen av
artikel 86.2 1 EG-fordraget pd statligt stéd i form av ersittning {6r offentliga tjinster som
beviljas vissa féretag som fitt i uppdrag att tillhandahilla tjinster av allmint ekonomiskt
intresse.
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offentlig myndighet utan betalning eller mot en betalning som
endast till en mycket liten del utgor vad fordelen kan virderas till®.
Det betyder att i begreppet statligt stod ligger ett mitt av sub-
vention frin en offentlig myndighet till individer eller féretag for
vilka det inte utgdr nigon adekvat ersittning i form av en produkt
eller tjinst. Exempel pd vad som ingdr i begreppet statligt stod ir
férutom rena bidrag dven indirekta stod sdsom kapitaltillskott, avgifts-
favorer, kreditfavérer, betalningsgarantier, rintesubventioner m.m.
som inte kan motiveras pid marknadsmissiga grunder. Ocksd en
formanlig skattemissig behandling av en verksamhet kan utgéra
otillitet statsstod.'

For att ett stod ska omfattas av artikel 87.1 krivs, enligt artikelns
ordalydelse, att detta ges av en medlemsstat eller med hjilp av stat-
liga medel. Om stddet finansieras med statliga medel saknar det
betydelse om stddet handhas och férdelas av ett offentligt eller
privat organ.

Ocksd stéd som finansieras med privata medel kan bedémas
som statligt stéd och siledes omfattas av artikel 87. En forut-
sittning torde dock vara att det kan anses ha givits av en medlems-
stat. EG-domstolen har t.ex. uttalat att faststillandet av férménliga
gastaxor for vissa foretag 61l inom begreppet ”st6d som ges av en
medlemsstat”, eftersom taxorna faststilldes av ett foretag som inte
var sjilvstindigt i forhdllande till staten och 6ver vars prispolitik
staten hade den yttersta bestimmanderitten".

Selektivitetskriteriet

Det ir endast stéd som snedvrider eller hotar att snedvrida kon-
kurrensen genom att gynna vissa foretag eller viss produktion som
omfattas av artikel 87. Selektivitetskriteriet syftar till att skilja mellan
generella dtgirder och s.k. selektiva ftgirder. Atgirder som anses
vara generella omfattas inte av artikel 87.1, medan selektiva dtgirder
gor det. Det ska sdledes vara friga om stod till ett foretag eller vissa
foretag, t.ex. 1 en sirskild region, sektor, bransch eller marknads-
segment.

Atgirder och foreteelser som gynnar samtliga féretag i en med-
lemsstat omfattas normalt inte av statsstddsreglerna. Som exempel

15 Se Allgirdh, a.a., s. 476.
16 Se Bernitz, Svensk och europeisk marknadsritt 1, 2005, s. 219.
7 M3l 67, 68 och 70/85, Van der Kooy och andra mot Kommissionen [1988] ECR 219.
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faller generella skattelittnader f6r att 8stadkomma ett bittre klimat
fér niringslivet och arbetsmarknadspolitiska dtgirder av generell
karaktir utanfor artikel 87.

Ibland kan det vara svért att dra grinsen mellan vad som ir ett
stdd som omfattas av artikel 87 och vad som ir en allmin 4tgird
som inte gor det. Det avgdrande for denna avgrinsning synes vara
vilken effekt dtgirderna fir eller kan forvintas £ 1 praktiken.

Utover att dtgirden ska vara selektiv krivs vidare att dtgirden
snedvrider eller hotar att snedvrida konkurrensen. Kommissionen
har fastslagit att stéd till en och samma stédmottagare som inte
overstiger ett tak pd 200 000 euro under en period pd tre &r inte
paverka handeln mellan medlemsstaterna och inte snedvrider eller
hotar att snedvrida konkurrensen och dirfér inte omfattas av artikel
87.1". St6d som faller under detta s.k. de minimisgruppundantag
behéver under férutsittning att alla kriterier i1 férordningen dr upp-
fyllda inte anmalas till kommissionen i f6rvig enligt artikel 88.3.

Nir kommissionen fattar beslut under artikel 87 mdiste den
uttryckligen ta stillning till om konkurrensen férvanskas av det
ifrdgavarande stodet. Kommissionen miste ange de omstindigheter
som visar att stddet kan snedvrida konkurrensen. EG-domstolen har
som exempel pd sddana omstindigheter nimnt situationen pd den
relevanta marknaden, stddmottagarens stillning pd marknaden och
omfattningen av grinsdverskridande handel med produkten i friga.

Samhandelskriteriet

Enligt det s.k. samhandelskriteriet krivs att stodet paverkar handeln
mellan medlemsstaterna. Det dr kommissionens uppgift att visa att
sd ir fallet. Kommissionen méste pdvisa att stodet har en sddan
effekt, men det ricker i normala fall att visa att varan eller tjinsten
som foretaget har producerat handlas 6ver grinserna'. For att ett
statligt stdd ska kunna ha effekt pd handeln krivs att det fore-
kommer konkurrens inom den berérda sektorn®.

'8 Se Kommissionens férordning (EG) nr 1998/2006 av den 15 december om tillimpningen
av artiklarna 87 och 88 i férdraget pd stdd av mindre betydelse (EUT L 379, 28.12.2006, s. 5).
' Allgardh, a.a., s. 489 f.

2 Allgdrdh, a.a., s. 492.
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3.8 Medlemsstaterna

Samtliga medlemsstater inom EU har regleringar kring lotterier
och spel. En genomging av samtliga medelsstateras spelregleringar
genomfordes dren 2004-2006 pid EU-kommissionens uppdrag av
Swiss Institutet of Comparative law och redovisades den 14 juni 2006 i
rapporten Study of Gambling Services in the EU Internal Market *'

Bide i slutbetinkandet av Lotterilagsutredningen Frdn tombola
tll Internet — dversyn av lotterilagstiftningen (SOU 2000:50) och
slutbetinkandet av Lotteriutredningen Spel i en forinderlig virld
(SOU 2006:11) finns en redovisning av flera europeiska staters spel-
regleringar.

Principerna som styr spelregleringarna inom medlemsstaterna ir
ofta, 1 likhet med den svenska lotteriregleringen, av ildre datum.

Med anledning av bl.a. Internets genombrott och spel éver Inter-
net och dirmed ocksd frigan om spel 6ver nationsgrinserna pagir
inom flera medlemsstater 6versyn av de nationella lagstiftningarna.
Vad Spelutredningen erfarit pigir sddant arbete i Belgien, Bulgarien,
Cypern, Tjeckien, Estland, Finland, Frankrike, Ungern, Irland,
Litauen, Polen och Ruminien.

Tyskland, Italien, Malta och Storbritannien har de senaste &ren
reformerat sina lagstiftningar 1 syfte att bl.a. méta frigan om det
grinsdverskridande spelet. Spelutredningen kommer i bl.a. kapitel
5 att redovisa de reformer nimnda medlemsstater vidtagit.

3.9 Sammanfattande bedémning av EG-rattens krav
pa nationella regleringar av spel

Som framggtt av detta kapitel dr spel om pengar inte harmoniserat
inom EG-ritten och samtliga 27 medlemsstater inom EU har nation-
ella regleringar kring spel om pengar. Att spel om pengar inte ir
harmoniserat innebir — som framgitt ovan — att nigra gemen-
samma definitioner kring spel och olika spelformer inte finns.
Medlemsstaternas nationella regleringar ir helt beroende av vilket
forhallningssitt varje stat haft mot foreteelsen spel om pengar och
dirmed ocksd vilken spelpolitik som varje stat historiskt sett fort.
Varje medlemsstat har sirskilda politiska mal {6r sin reglering och
metoderna for reglering av spel skiftar mellan staterna och ir allt-
ifrén totalférbud, monopol, oligopol till mer 6ppna licensgivningar

2 www.ec.auropa.eu/internal_market/services/gambling
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for spel. Inom en stats spelreglering kan ocksd olika metoder for
olika spelformer forekomma, exempelvis innehdller den svenska
spelregleringen bide totalférbud fér vissa spel, monopol for vissa
spel och oligopol for vissa spel. Medlemsstaterna inom EU har
alltsd olika syften med sina spelregleringar och olika metoder i sina
regleringar f6r att uppnd dessa syften. Det ska ocksd nimnas att det
ir vanligt férekommande bland medlemsstaterna att éverskott frén
lotterier ir forbehillet allminnyttiga indamal.

Genomgingen av EG-domstolens domar i lotterimilen visar att
en fast praxis har utvecklats. Denna praxis ger som framgatt medlems-
staterna ett stort utrymme att bestimma mal och medel fér sin
politik och dirmed vad som behovs for att skydda spelarna. Som
framgdtt av praxisen ska dock det nationella utrymmet fylla de krav
som EG-domstolen satt upp. Dessa krav har EG-domstolen efter
Liiri-malet dverlimnat till de nationella domstolarna att prova.

EG-domstolen har i sin praxis sirskilt framhillit spel om
pengars “mycket speciella beskaffenhet” vilket tilliter medlems-
staterna att inféra omfattande restriktioner pd ett sitt som inte
giller inom EG-ritten i 6vrigt. EG-domstolen har som framgitt
tillerkint medlemsstaterna ett skonsmissigt utrymme att bestimma
metod och nivd for spelreglering. Att en stat har valt en reglering
innebir sdledes inte enligt EG-domstolens praxis att en annan stat
med en annan reglering inte fyller kravet pd nédvindigt och pro-
portionerlig.

Den metod och den nivd en stat viljer miste vara i dverens-
stimmelse med EG-ritten. EG-rittens krav pd en nationell reglering
ir att den ir

e icke-diskriminerande,

e motiveras med tvingande hinsyn av allminintresse och siker-
stiller forverkligandet av dessa malsittningar pd s sitt att in-
skrinkningarna bidrar till att begrinsa vadhillningsverksamheten
pd ett sammanhingande och systematiskt sitt, och

¢ nddvindig och proportionerlig.
Frigan om hur proportionalitetsbedémning ska géras och dirvid

hur mycket en stat har att visa {6r att ha ritt till sina begrisningar
ir ibland ifrgasatta.
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Sérskilt om proportionalitet

EG-domstolen har som framgdtt ovan i Ladri-mélet gjort en prov-
ning av den finska regleringen av spelautomater med ensamritt och
funnit att regleringen varit 1 dverensstimmelse med EG-ritten. I
detta mil gjorde domstolen dven en proportionalitetsbeddmning.
EG-domstolen anférde bl.a. féljande (Liiri p 42).

Under dessa omstindigheter forefaller det inte som om bestimm-
elserna i den finska lagstiftningen om hillande till begagnande av penning-
automater, genom att ge ensamritt till en enda offentligrittslig férening
med tillstdnd, till den del de pdverkar friheten att tillhandahélla tjinster, ir
oproportionerliga med avseende pd det syfte som efterstrivas genom dem.

I 6vriga mdl 1 EG-domstolen har domstolen éverlimnat prévningen
till nationella domstolar och som framgitt av genomgingen stillt
upp kriterier for den nationella prévningen.

I EFTA-domstolens dom 1 mil E-1/06, som redovisats ovan,
anférde domstolen att de allminna intressen som en nationell lag-
stiftning ska fylla, ska 6vervigas som helhet. Domstolen anvinde
sedan formuleringarna ”is it reasonable to assume” att en monopol-
operator under tillsyn av en effektiv myndighet kommer att ligga
storre vikt vid att bekimpa spelmissbruk in kommersiella opera-
torer. Vidare anférde domstolen att det dr ”plausible to assume” att
det gir enklare att kontrollera och ge direktiv till ett heligt statligt
bolag. Genom sitt dgande kan staten agera mer effektivt mot ett
statligt bolag dn bara genom lagar, férordningar och tillsyn.

Regeringsritten har i dom RA 2004 ref 95 provat den svenska
spelregleringen utifrdn de kriterier EG-domstolen stillt upp och
konstatera féljande om EG-rittens krav pd en nationell reglering
och proportionalitetsbeddmningen.

Proportionalitetskriteriet synes, i ljuset av EG-domstolens ovan redo-
visade uttalanden om medlemsstaternas frihet att vilja nivd och metod
for det skydd man vill ge de intressen som av domstolen ansetts legi-
tima, spela en mindre framtridande roll. Den omstindigheten, att en
medlemsstat valt en annan skyddsnivi in en annan medlemsstat, piverkar
inte bedémningen av om de bestimmelser som har antagits pd omridet
ir nddvindiga och proportionerliga. Bestimmelserna skall endast
bedémas med hinsyn till de indamal som efterstrivas och den skydds-
nivd som de avses sikerstilla (Liird punkt 36, Zenatti punkt 34). Stir
alternativa Iésningar till buds, faller det inom medlemsstatens utrymme
for skonsmissig beddmning att triffa valet, dock med férbehill for att
det alternativ som viljs inte "forefaller" eller "framstdr som" opropor-
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tionerligt med hinsyn tll det efterstrivade mélet (Lddri punkt 39,
Gambelli punkt 75).”

Av den genomging som redovisats ovan om norska Hoysterett fram-
gar att den 1 huvudsak gér samma bedémning som Regeringsritten.
EU-kommissionen har 1 de pdgdende 6vertridelseirendena mot
Sverige gjort gillande att nationella regleringar ir i strid med EG-
ritten di regleringarna styrs av ekonomiska intressen och inte birs
upp av EG-rittens stipulerade skyddssyften och kravet pd att siker-
stilla forverkligandet av dessa mélsittningar pd s sitt att inskrink-
ningarna bidrar till att begrinsa vadhillningsverksamheten pi ett
sammanhingande och systematiskt sitt och dr nédvindiga och
proportionerliga. EU-kommissionen har inte ifrigasatt monopolen
utan endast huruvida dessa lever upp till EG-domstolens stillda krav.
EU-kommissionen har som framgdtt i det motiverande yttrandet till
Sverige den 27 juni 2007 (se avsnitt 3.5.5) endast ifrdgasatt vad-
hallning pa idrottstivlingar och artikel 49 om fri rérlighet f6r tjinster.

Det argument som bl.a. framférs 1 rittsprocesser 1 Sverige och
andra stater ir att det skénsmissiga utrymmet for staterna endast
giller den metod staten viljer men att ndgot skénsmissigt utrymme
inte foreligger vad giller domstolarnas prévning av nédvindigheten
och proportionaliteten.

Den prévning som skett av frigan — som redovisats ovan — 1 EG-
domstolen, i nationella hégsta domstolar och 1 EFTA-domstolen ir
att det skénsmissiga utrymmet for staterna att bestimma metod
och nivd fér sin reglering innebir att proportionalitetsbedémningen
kommer att bli begrisad i lotterimdl. Vidare framgir att varje
inskrinkning i en reglering ska kunna prévas men att bide EG-
domstolen och EFTA-domstolen har framhillit att prévningen
slutligen ska goras utifrin en helhetsbedémning av samtliga de
syften en lagstiftning har.

I EG-domstolen pdgir som redovisats ett flertal mil. Av den redo-
visade praxisen frin EG-domstolen framgir att domstolen sedan
Schindler-domen har haft en fast praxis gillande spel om pengar.
Utifrén den fasta praxis som finns i EG-domstolen finns det i vart
fall inte 1 dag skl att hivda annat dn att EG-ritten ger medlems-
staterna ett stort utrymme for nationellt bestimmande av spel om
pengar.
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Tvé alternativ

Det finns d3 tv3 alternativ gillande tolkningen av proportionalitets-
bedémningen 1 lotterimal.

Det forsta alternativet dr att nigot skonsmissigt utrymme inte
finns och att den stat som hivdar inskrinkningar har full bevis-
bérda for detta.

Det andra alternativet ir att det skénsmassiga utrymmet innebir
att en begrinsad proportionalitetsbedéomning ska goras. I detta fall
kan utfallet bli att alla spelformer kan vara foremdl f6r begrins-
ningar pd sitt den svenska lotterilagstiftningen anger.

Det forsta alternativet

Vad giller det forsta alternativer kan konstateras att det inte finns
nigot stdéd 1 ndgon dom gillande lotterier varken frin EG-dom-
stolen eller frin EFTA-domstolen eller frin nationella domstolar som
provat frigan for att gora en sidan tolkning. EG-domstolen har
som framgitt tillerkint medlemsstaterna ett skonsmissigt utrymme
att bestimma den metod och nivd man vill ligga sin spelreglering
pa. Att en stat har valt en reglering innebir siledes inte enligt EG-
domstolens praxis att en annan stat med en annan reglering inte
fyller kravet pd nédvindighet och proportionalitet. EG-domstolens
(Liari), EFTA-domstolen, Regeringsritten 1 Sverige och Hoyste-
ritt 1 Norge har konstaterat att ett skénsmissigt utrymme finns
och att proportionalitetsbedémningen dirfér blir begrinsad och
vidare att provningen ska med i en helhetsbedémning av lagens syften.
Mot bakgrund av den genomging som gjorts ovan av gillande ritt
finns enligt Spelutredningens bedémning inte stéd for en tolkning
att nigot skonsmissigt utrymme inte finns vid prévning av pro-
portionalitet.

Det andra alternativet

Spelutredningens bedomning blir att EG-ritten tilliter medlems-
staterna att ha nationella regleringar som har att fylla EG-rittens
krav. I dessa krav finns ett skonsmissigt utrymme att bedéma bide
metod och nivd pd sin reglering och att proportionalitetsbeddmningen
dirfér kommer att bli begrinsad. Med den praxis som redovisat
ovan frdin EG-domstolen, EFTA-domstolen och nationella hégsta
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domstolarna kan hivdas att det skénsmissiga utrymmet f6r en stat
att bestimma metod och nivd for sin spelreglering stricker sig sd
lingt att den inte kan anses som oproportionerlig.

Det ska dock tilliggas att hur EG-domstolen skulle gora pro-
portionalitetsbeddmningen om en hel spelreglering prévades givet-
vis inte gir att uttala sig om. Mot bakgrund av den fasta praxis som
finns p& omrddet finns det inte stéd f6r att anta att EG-domstolen
skulle komma till ett helt annat slut in vad den gillande praxisen
anger.

Friga uppkommer di om andra bestimmelser i EG-férdraget,
exempelvis konkurrensreglerna och reglerna om statsstéd, foran-
leder en annan bedémning dn den fasta praxis EG-domstolen fast-
slagit. Forst kan konstateras att dessa bestimmelser inte prévats av
EG-domstolen i friga om lotterier. Med det stora utrymme som
EG-domstolen gett medelsstaterna att bestimma bide nivi och metod
for regleringar av spel finns inte skil att anta att EG-domstolen
skulle komma till en annan bedémning av medelsstaternas mojlig-
het att ha kvar nationella regleringar med bl.a. ensamritter.

Sammanfattningsvis framgdr di att EG-ritten ger ett stort
utrymme f6r medelsstaterna att bestimma nivd och metod for spel-
regleringar. Kravet ir dock att regleringen fyller EG-rittens krav,
dvs. dr:

e icke-diskriminerande,

e motiveras med tvingande hinsyn av allminintresse och siker-
stiller forverkligandet av dessa mélsittningar pd sd sitt att in-
skrinkningarna bidrar till att begrinsa vadhillningsverksamheten
pd ett sammanhingande och systematiskt sitt, och

¢ nddvindig och proportionerlig.

Lotterilagen (1994:1000) och dess verensstimmelse med EG-ritten

Som framgdtt i avsnitt 2.4, dr lotterilagen en forbudslagstiftning
som bygger p& principen att alla lotterier kriver tillstdnd och att
alla tillstind stdr under statlig kontroll. Lagens syften ir att for-
hindra kriminalitet, att motverka sociala och ekonomiska skade-
verkningar, att skydda konsumenterna och att styra dverskottet.
Lotterilagen bygger pd att endast tre aktdrer kan 3 lotteri-
tillstdnd och dessa ir staten, histsporten och folkrérelserna. Staten
iger eller kontrollerar av spelpolitiska skil Svenska Spel och ATG
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samt folkrorelserna driver sina egna lotterier. Av detta foljer att
niringslivet 1 princip dr utestingt fr@n lotterimarknaden. Endast i
den del som giller restaurangkasinon (32-34 §§ lotterilagen) tilldts
niringslivet bedriva lotterier. Dessa lotterier ir dock mest av for-
stroelsekaraktir med smd insatser och sma vinster.

De bestimmelser 1 lotterilagen som ir av intresse vid prévning
av EG-ritten ir 9 § (tillstindskrav), 15§ (ideella féreningar), 27 §
(heligt statligt bolag), 45 § (ensamritter fé6r ATG och Svenska Spel)
samt 38 och 54 §§ (frimjandeférbudet).

Av EG-domstolens praxis foljer att reglering av lotterier ir en
nationell friga och att medlemsstaterna har ett stort utrymme att
bestimma metod och nivd pi sin reglering. EG-domstolen har 1
domarna pi lotteriomrddet prévat frigan om totalférbud, mono-
pol, och oligopol, och funnit att alla metoderna ir legitima fér en
stat att anvinda. Den svenska lotterilagens bygger pd syften som
utgor tvingande hinsyn av allminintresse. Den svenska regleringen
innehller inslag av totalférbud, monopol och oligopol. Det ska
framhéllas att den prévning som hittills gjorts av EG-domstolen
gillt artiklarna 43 och 49 och att dvriga bestimmelser 1 EG-f6r-
draget som kan beréra spel, exempelvis konkurrensreglerna, inte
provats. P4 den fasta praxis som EG-domstolen utformat i lotteri-
domarna gor Spelutredningen beddmningen — i likhet med Lotteri-
lagsutredningen — att det inte finns anledning att anta att de svenska
monopolinslagen 1 lotterilagen skulle hindras av nigra andra
bestimmelser 1 EG-férdraget.

Regeringsritten har som framgdtt funnit att den svenska lotteri-
lagen ir 1 6verensstimmelse med EG-ritten.

Slutligen kan anféras att inte férrin EG-domstolen skulle prova
den svenska regleringen som sidan kan ett klart svar ges om EG-
ritten och den svenska regleringen. D3 Regeringsritten emellertid
&r 2004 och 2007 forklarade den svenska regleringen vara i 6verens-
stimmelse med EG-ritten och d& nigon indrad praxis vare sig i
svensk ritt eller EG-ritt tillkommit goérs ingen annan bedémning
in att den svenska regleringen och dess grunder ir i 6verens-
stimmelse med EG-ritten.

Sammanfattningsvis finner Spelutredningen att lotterilagens upp-
byggnad som forbudslagstiftning med ensamritter f6r ideella féren-
ingar, ATG och Svenska Spel byggd pd de syften som utgor tvingande
hinsyn av allminintresse i sig ir 1 Overensstimmelse med EG-
ritten.
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Pigdende arbete inom EU

Enligt direktiven ska Spelutredningen féresld en lingsiktigt héllbar
spelreglering. Friga ir d av intresse om ndgot forhandlingsarbete
eller annat initiativ redan pdgdr inom EU och att dirmed en l3ng-
siktig 16sning av spelfrdgan ir under utarbetande inom EU.

I arbetet med framférhandlandet av tjinstedirektivet inom EU
fanns som framgitt ovan inledningsvis spel med, men kom efter
EU-parlamentets behandling av frigan att lyftas ut frin direktivet.
Nigot direkt férhandlingsarbete med att harmonisera spel fore-
ligger for nirvarande inte 1 EU-kommissionen. Dock foreligger inom
EU ett antal initiativ®.

Spelutredningens bedémning ir att ndgot l&ngsiktig 16sning
inom EU {6r nirvarande inte synes vara aktuell varfor Spelutred-
ningens forslag pd en framtida reglering kommer att bygga pd att
spel om pengar alltjimt ir en nationell friga f6r medlemsstaterna
att hantera. Spelutredningens férslag kommer att bygga pa en nation-
ell reglering av spel om pengar, vilken ska vara i 6verensstimmelse
med EG-ritten och att spel alltjimt ir foremdl fo6r nationella
regleringar.

3.10  Slutsats

Inledningsvis 1 detta kapitel stilldes tre frigor, dels om nuvarande
reglering dr 1 6verensstimmelse med EG-ritten, dels om komplett-
ering dr nddvindig 1 spelregleringen f6r att vara i 6verensstimmelse
med EG-ritten och dels om EG-ritten stiller kvar pd forindringar i
den svenska spelregleringen.

Svaren pa frigorna har redovisats ovan och kan sammanfattas med
att den nuvarande lotteriregleringen kan anses vara i1 &verens-
stimmelse med EG-ritten och att EG-ritten dirmed inte heller
stiller krav pd férindringar i nuvarande reglering pd sitt att grund-
erna i regleringen — med exempelvis ensamritter — miste férindras.

Genomgingen visar dock att f6r det fall grunderna 1 lotteri-
regleringen ska kunna finnas kvar, stills det krav pd att regleringen
fyller EG-rittens krav pd en reglering, dvs. ir

2 Online Gambling — Focusing on integrity and a code og conduct for gambling, rapport till
EU-Parlamentet, IP/A/IMCO/FWC/2006-186/C1/SC2.
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e icke-diskriminerande,

e motiveras med tvingande hinsyn av allminintresse och siker-
stiller forverkligandet av dessa mélsittningar pd sd sitt att in-
skrinkningarna bidrar till att begrinsa vadhillningsverksamheten
pd ett sammanhingande och systematiskt sitt, och

e ir nddvindig och proportionerlig.

Syftet med Spelutredningens uppdrag ir bla. att den nya regler-
ingen genomgiende ska priglas av sociala skyddshinsyn, anpassning
till EG-rittens krav och den snabba tekniska utvecklingen. Spel-
utredningens uppdrag att systematisk g3 igenom lagen utifrin
regeringens spelpolitik och limna férslag pd dndringar i regleringen
kommer att stirka den svenska spelregleringens ldngsiktiga hall-

barhet.
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4 De mest riskabla spelen och
insatser mot dverdrivet spelande

4.1 Inledning

Regeringens 6vergripande mil med spelregleringen ir att tillvarata
och stirka de sociala skyddsaspekterna och motverka spelberoende,
bedrigerier och kriminalitet. Férutom att penningspelens speciella
karaktir innebir sirskilda risker for brottslighet kan spelande ocksd
leda till sociala, ekonomiska och hilsomissiga problem for spelaren
och dennes omgivning. Orsaken till detta idr att spelare helt eller
delvis kan tappa kontrollen 6ver sitt spelande och 1 allvarligare fall
fortsitta att spela pd ett tvdngsmissigt sitt trots stora ekonomiska
forluster och andra negativa konsekvenser, dvs. kan utveckla vad
man brukar kalla ett spelberoende.

4.2 Spelutredningens uppdrag

Spelutredningen ska enligt sina Direktiv, mot bakgrund av det av
Statens folkhilsoinstitut 2003 limnade forslaget till handlingspro-
gram' och de tgirder som hittills vidtagits

o utvirdera de dtgirder som redan vidtagits och effekterna av dem,

e utreda behovet av olika dtgirder f6r att motverka spelberoende 1
syfte att minska de skadliga effekterna av 6verdrivet spelande,

o limna férslag till hur stort det ekonomiska behovet kan berik-
nas bli av sddana dtgirder,

o Overviga forslag till hur behovet av vird f6r spelberoende kan
tryggas och finansieras,

! Statens folkhilsoinstitut, dnr 20-01-0649, tillginglig via
http://www.thi.se/upload/PDF/Spelmaterial/hp spel.pdf
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e behandla hur en l8ngsiktig forskning kring spelberoende kan siker-
stillas och finansieras, samt

e overviga om det finns skil som talar for att inféra finansiering
genom en avgift pa spelandet.

Vidare ska Spelutredningen enligt direktiven

o kartligga i vilken utstrickning vissa spel kan anses framkalla spel-
beroende med utgdngspunkt 1 den nuvarande spelregleringen och
att de mest bekymmersamma spelen endast ska kunna bedrivas i
strikt reglerade former.

4.3 Allmanna utgangspunkter

Uppdraget som givits Spelutredningen innebir att en bedémning
av olika spelformers relativa farlighet ska goras, 1 syfte att de mest
problematiska spelen ska definieras. Detta medfér att Spelutredningen
ska ta fram ett faktaunderlag for ett slutligt stillningstagande i denna
friga.

Uppdraget fir vidare uppfattas s& att Spelutredningen, med avse-
ende pd spelproblematik, ska ta fram fakta mot vilken kan bedémas
vilka krav pd férebyggande atgirder som ska stillas pd spelarran-
gorer. Aven i denna del ir uppdraget siledes inriktat pa slutliga
stillningstaganden rérande regelgivning.

Hirutover innebir uppdraget till Spelutredningen att behandla
frigor om spelproblematik, men som inte syftar till att reglera spel-
marknaden, dvs. frigor om information, folkhilsa, vird och behand-
ling m.m. Uppgifterna enligt Direktivet att utvirdera vidtagna
dtgirder, utreda behov av dtgirder for att motverka spelberoende,
samt Overviga forslag till hur behovet av vird ska tryggas, kan inte
anses innebira att Spelutredningen ska vidta nigra medicinska eller
psykosociala utvirderingar om kvalitén 1 olika vird- eller behandlings-
modeller. Inte heller kan uppdraget anses innebira att Spelutred-
ningen 1 6vrigt inom omradet ska presentera nigra slutliga forslag
om vilka virdformer som ska anvindas eller hur folkhilsoarbete
nirmare ska bedrivas. Milsittningen i denna del ir dirfor att svara
pd om hittills vidtagna insatser varit meningsfulla och om de bér
fortsitta. Utredningen i denna del dr deskriptiv. Slutligen kommer
Spelutredningen att bedéma om det finns behov av ytterligare
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dtgirder, samt vem som ska ansvara fér detta och vilka resurser
som d3 bor stillas till férfogande.

I det fortsatta finns dirfor tvd olika syften med olika ambitions-
nivier. Forst ska redovisas fakta till grund for en bedémning av
vilka spel som dr de mest problematiska och sddan slutlig bedém-
ning goras. Utredningen i denna del redovisas 1 avsnitt 4.7.

Direfter redovisas dtgirder 1 Sverige inom omrddet férebyggande,
vard och behandling. I dessa delar redovisas ocksd vidtagna dtgirder
inom ramen for Statens folkhilsoinstituts Nationella handlings-
program samt de utvirderingar som gjorts. Utredningen i denna del
redovisas 1 avsnitt 4.8 och 4.9.

Slutligen kommer Spelutredningen att 6verviga frigor om behov,
ansvar och finansiering i den del Spelutredningens uppdrag inte ir
hinforligt till regelgivning. Utredningens bedémning i1 denna del
redovisas 1 avsnitten 4.10-4.12.

Ambitionsnivdn i utredningen begrinsas av att frigorna inte
kommer att besvaras djupare in vad som ir noédvindigt f6r att med
hjilp av svaren kunna skapa ett systematiskt och sammanhingande
system som tillgodoser de sociala skyddsbehoven. Detta innebir
att om Spelutredningens forslag genomfors, expertkunskap méste
foras in 1 den fortsatta processen att utveckla dtgirder med anled-
ning av problem av spel pd olika nivder i olika delar av samhillet.
Foreliggande kapitel avser siledes inte att utgdra den fullstindiga
referensramen for framtida arbete av skilda slag som kan félja av
problem hinforliga till spel.

4.4 Statens folkhalsoinstituts Nationella
handlingsprogram

Regeringen gav &r 2001 Statens folkhilsoinstitut 1 uppdrag att utar-
beta ett nationellt handlingsprogram mot spelberoende.> Handlings-
programmet lades fram 2003.”

Frin Statens folkhilsoinstitut har inhdmtats uppgifter om gjorda,
pdgdende och planerade utvirderingar av de dtgirder som omfattas
av handlingsprogrammet. Flertalet &tgirder ir féremdl fér utvird-
ering. De utvirderingar som ir firdiga presenteras i det foljande.
P3gdende eller planerade utvirderingar kommer att féreligga 2009.
Det 6vergripande mélet for Spelutredningen ir att skapa en ldng-

2 Bilaga till re%eringsbqslut 2001-10-18 nr 203 a, dnr S2001/9487/FH.
3 Statens folkhilsornstitut, dnr 20-01-0649.

147



De mest riskabla spelen och insatser mot dverdrivet spelande SOU 2008:124

siktigt hllbar reglering av den svenska spelmarknaden och att inom
ramen for det arbetet trygga behovet av vird, behandling och forsk-
ning. I det perspektivet har Spelutredningen inte funnit det menings-
fullt att vidta nigra egna dtgirder for att féorekomma de stundande
utvirderingarna. Sidana utvirderingar 1 Spelutredningens regi bedéms
inte tillféra den ldngsiktiga 16sningen ndgot av storre virde.

De 4tgirder som vidtagits inom ramen for den Nationella hand-
lingsplanen ir féljande.

e Utveckling av spelberoendebehandling fér vuxna inom &éppen-
varden i Stockholm.

e Utveckling av spelberoendebehandling f6r vuxna inom 6ppen-
varden 1 Géteborg och Malmo.

e Program f6r vird av unga spelmissbrukare och anhériga — projekt-
samarbete med Maria Ungdom i Stockholm.

e Utveckling av parsamtal fér spelberoende inom missbruks-

behandling 1 Stockholms stad.

e Webb-baserad utbildning fér professionella nyckelgrupper inom
kommuner och landsting.

¢ Internetbaserat sjilvhjilpsprogram for personer med spelproblem.
e Stodlinjen, stéd och rdd via telefon for spelare och anhériga.

e St6d till féreningar for spelberoende och anhériga.

e Utbildnings- och behandlingsinsatser inom kriminalvirden.

Atgirderna, gjorda utvirderingar och effekterna av dtgirderna redo-
visas 1 de f6ljande avsnitten.

4.5 Tidigare utredningar

Lotterilagsutredningen behandlar 1 sitt slutbetinkande Frin
tombola till Internet (SOU 2000:50) spelberoende, bl.a. den di p3-
gdende svenska prevalensstudien, definitionen av spelberoende i
DSM-IV, metoder fér att mita spelberoende, riskfaktorer for att
utveckla spelberoende, om det finns hégriskspel, hur minga svenskar
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som har spelproblem. Den ordningen presenterade éversiktligt 16s-
ningar pd problemen, men limnade inte nigra f6rslag.*

Lotteriutredningen (SOU 2006:11) behandlar definitionen av spel-
beroende enligt diagnosverktyget DSM-IV, den svenska forskningen
om spelberoende 1 Sverige, omfattning av spelproblem 1 Sverige och
utomlands (frimst Norden) enligt genomférda prevalensstudier,
kinnetecken for personer med spelproblem, vissa riskgrupper, risk-
faktorer for att spelproblem ska utvecklas, sirskilt om risker med
spelautomater och spel via Internet, tgirder mot spelproblem hos
Lotteriinspektionen, FHI, spelanordnarna, Spelberoendes Riksfor-
bund och Spelinstitutet, behandling av spelproblem, samt finansi-
ering av atgirder mot spelproblem. Lotteriutredningen féreslog
emellertid inte nigot annat dn att dtgirder fortsatt skulle finansi-
eras 6ver statsbudgeten.’

4.6 Forskning om spelproblematik®

4.6.1 Inledning

I avsnitten som foljer ges forst en orientering om de olika pers-
pektiv pd spelproblem som finns i den akademiska virlden. Sedan
presenteras vetenskapligt grundade definitioner pd spelberoende
och spelproblem. Direfter f6ljer en komprimerad redogorelse for
aktuella forskningsfrigor och kunskapsliget nir det giller risk-
faktorer for problematiskt spelande. Kunskap om sddana riskfaktorer,
och hur riskerna kan férebyggas och hur spelberoende kan behandlas,
ir nodvindig for att kunna besvara de frigor som stillts Spel-
utredningen och avgérande f6r vilka dtgirder som bor vidtas.

4.6.2 Begreppet spelberoende

Historiska skildringar frin &tskilliga linder 1 Europa och &vriga
virlden visar att 6verdrivet spelande inte dr nigon ny féreteelse och
att beteendet tidigare setts som ett uttryck for syndfullhet, okont-
rollerad girighet och inte sillan som en besatthet och mani. I
vistvirlden ir numera den dominerande uppfattningen att okont-
rollerat spelande — som individen har mycket svirt att sluta med

* Frin tombola till Internet (SOU 2000:50), kapitel 14.
> Spel i en f6rinderlig virld (SOU 2006:11), kapitel 4.
¢ Detta avsnitt bygger pd ett underlag skrivet av fil.dr. Per Binde, Goteborgs universitet.
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trots en rationell insikt 1 att fortsatt spel leder till férdirv — ir ett
psykiskt problem eller sjukdom, av samma art som beroenden
(t.ex. alkoholism och narkomani) och impulskontrollstérningar.
Ar 1980 togs sjukdomen ”patologiskt spelande” med i den inter-
nationellt normgivande amerikanska psykiatriska handboken Dia-
gnostic and Statistical Manual of Mental Disorders (DSM), tredje
utgdvan.” En reviderad version av diagnoskriterierna finns i den nu
gillande fjirde utgivan, DSM-IV® (se nedan). Patologiskt spelande
finns ocksd med i Virldshilsoorganisationens (WHO) lista éver
sjukdomar: International Classification of Diseases (ICD).” I Sverige
bérjade mattlost och okontrollerat spelande ses som ett sjukdoms-
tillstdnd pd 1970-talet. Till exempel ansdg den kinde sociallikaren
och forskaren Nils Bejerot att ”spelgalenskap” var en artificiellt
framkallad drift, jimstilld med alkoholism och narkomani.”® Det
drojde dock fram till mitten pd 1980-talet innan synen pi okont-
rollerat spelande som ett beroende blev allmint accepterad 1 Sverige.

4.6.3 Olika perspektiv pa spelproblem

Eftersom spelberoende betraktas som en psykisk dkomma domi-
neras forskningen av psykologiska och psykiatriska perspektiv. Inom
s& gott som alla inriktningar inom de psykologiska och beteende-
vetenskapliga filten forskas och framliggs teorier om spelproblemens
natur, som till exempel inom psykiatri, biologisk psykologi, beha-
viorism, kognitiv psykologi och socialpsykologi. Aven forskare
frén andra akademiska filt har teorier om spelproblemens natur, till
exempel sociologer och ekonomer. Den stora bredden i forsk-
ningen och det mitt av oenighet om spelproblemens natur som
detta fér med sig beror pd att spel och spelproblem ir en ming-
facetterad foreteelse med flera dimensioner. Fenomenet spel-
problem spinner 6ver alla de nivier som finns mellan impulsen 1
hjirnan pd en spelare att dra dnnu ndgra gdnger i1 spelautomatens
spak till de sociala, ekonomiska och samhilleliga sammanhang 1 vilken
spelautomaten och andra penningspel ingdr. En liknande mingfald
av forskningsperspektiv finns nir det giller andra beroenden, som

7 Diagnostic and Statistical Manual of Mental Disorders. Third Edition. (1980). Washington,
DC: American Psychiatric Association.

8 Diagnostic and Statistical Manual of Mental Disorders. Fourth Edition. (1994). Washington,
DC: American Psychiatric Association.

* ICD-10 - International Classification of Diseases. (2007). World Health Organization.

19 Bejerot, N. (1971). Narkomani som artificiellt framkallad drift: En teori. Nordisk Medicin,
7(1), 20-27.
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alkoholism och narkomani. Den svira frigan ”varfér super Jeppe”
giller lika mycket ”varfor spelar Jeppe for mycket?”.

Forskning om spelproblem ir i dag en huvudinriktning inom det
akademiska filt som benimns spelforskning (pa engelska Gambling
Studies). Speltorskning ir ett etablerat tvirvetenskapligt forskningstilt
med internationella konferenser och tidskrifter, som till exempel
Journal of Gambling Studies, Gaming Law Review, och Journal of
Gambling Business and Economics. 1 Sverige ir spelforskningen
relativt outvecklad och till sin omfattning obetydlig, jimfért med i
linder som USA, Kanada och Australien.

4.6.4 Definition av spelberoende och spelproblem

En vedertagen psykiatrisk definition av patologiskt spelande ir den
som finns 1 DSM-IV. Spelaren har:

A. Under en lingre tid dterkommande visat olimpligt spel-
beteende som tar sig uttryck i minst fem av féljande kriterier:

o Tinker stindigt pa spel (t.ex. upptagen av att tinka pd tidigare
spelupplevelser, av att planera nista speltillfille eller av att fun-
dera 6ver hur han eller hon kan skaffa pengar att spela med).

e Behover spela med allt stérre summor for att han eller hon ska
uppnd den énskade spinningseffekten.

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

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

o Spelar f6r att slippa tinka pa sina problem eller f6r att soka littnad
frin nedstimdhet (t.ex. hjilploshetskinslor, skuld, dngest och
depression).

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

e Ljuger for anhoriga, terapeuter och andra personer for att délja
vidden av sitt spelande.

e Har begdtt brott som férfalskning, bedrigeri, stold eller for-
skingring for att finansiera sitt spelande.
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e Aventyrat eller forlorat nigon viktig personlig relation, anstillning,
utbildnings- eller karriirméjlighet pd grund av spelandet.

e Forlitar sig pd att andra kan ordna fram pengar f6r att 16sa en
finansiell krissituation som uppstitt pd grund av spelandet.

B. Spelbeteendet kan inte forklaras med att spelaren ir inne 1 en
manisk episod.

Om en person uppfyller fem eller fler av kriterierna foreligger
sannolikt patologiskt spelande. Det finns en rad olika diagnos-
instrument liknande DSM-IV, vilka anvinds kliniskt eller som enkit-
fragor 1 befolkningsstudier." Tvd av de i dag mest anvinda ir
SOGS" och CPGI". Principen i instrumenten ir att ju fler kriterier
som uppftylls, desto allvarligare antas spelproblemen vara.

Spelproblem brukar kategoriseras enligt hur allvarliga de ir. Det
finns inte full enighet om hur kategorierna definieras men ofta
delas de som 6ver huvud taget spelar in 1 fyra grupper.

1. Patologiska spelare; spelberoende. Patologiska spelare uppfyller
DSM-1V kriterierna och benimns 1 Sverige oftast ”spelberoende”.
Spelandet har en tvingsmissig karaktir, dominerar personens liv
och skapar allvarliga problem. Aven termen ”spelmissbrukare”
anvinds ibland, men anses olimplig av dem som gér skillnad
mellan 3 ena sidan missbrukare, som kan sluta med alkohol och
droger pd egen hand om de har ritt motivation, och genuint

beroende personer, som har ytterst svart att sluta med droger p
egen hand. (SOGS-poing 5-20.)

2. Problemspelare; personer med spelproblem. Spelandet ir om-
fattande och skapar problem foér personen, men ir inte tvings-
missigt pd samma sitt som hos spelberoende. Ofta, som 1 denna
text, anvinds termen ”spelproblem” i vid bemirkelse och inne-
fattar d dven patologiska spelare. (SOGS-poing 3-4.)

3. Riskspelare; riskabla spelbeteenden. Personen uppvisar ndgot eller
ndgra f3 av de spelbeteenden som kinnetecknar patologiska spelare

" For dversikt éver diagnosinstrument, se: Abbott, M. W., & Volberg, R. A. (2006). The
measurement of adult problem and pathological gambling. International Gambling Studies,
6(2), 175-200.

12 Lesieur, H. R., & Blume, S. B. (1987). The South Oaks Gambling Screen (SOGS): A new
instrument for the identification of pathological gamblers. American Journal of Psychiatry,
144(9), 1184-1188.

B Ferris, J., & Wynne, H. (2001). The Canadian Problem Gambling Index: Final Report.
Ottawa: Canadian Centre on Substance Abuse.
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eller problemspelare, men spelandet ger inte upphov till nigra
nimnvirda problem. (SOGS-poing 1-2.)

4. Spelare utan spelproblem eller riskabla spelbeteenden. (SOGS-
poing 0.)

Forskningen om spelproblem fokuserade till en bérjan pd pato-
logiska spelare och fortfarande dgnas mycket uppmirksamhet &t
denna grupp. Dirfér uppfattades tidigare spelproblem ofta som
eskalerande, svdra att komma till ritta med utan hjilp, och som
obotliga 1 meningen att total avhillsamhet ir att rekommendera for
den som vill bli fri frin problemen. Detta ir en bild som stimmer
bra 6verens med ménga spelberoende men inte med dem som har
lindrigare problem. Den bild som framtrider nir det giller denna
grupp, som forskarna numera ignar allt stdrre uppmirksamhet, ir
att problemen kommer och gir, att spontan férbittring ir vanlig,
och att det finns méjlighet for personen att 3terigen spela f6r nojes
skull utan problem.

4.6.5 Aktuella forskningsfragor

Inom den nutida forskningen om spelproblem kan urskiljas ett
antal huvudsakliga forskningsfrigor.

Hur stora ir spelproblemen i samhillet?

Svar pd denna frga ges frimst genom att omfattningen (preva-
lensen) av spelproblem mits bland befolkningen som helhet eller
vissa grupper.'* De metoder som anvinds ir oftast postenkiter eller
telefonintervjuer med ett representativt urval av befolkningen eller
gruppen. Mitningen giller som regel ocksd hur spelproblemen ir
fordelade demografiskt och socialt, till exempel vuxna/ungdomar,
min/kvinnor, éver olika inkomstkategorier samt 1 relation till social
utsatthet och ohilsa. Aven spelvanor brukar inkluderas i prevalens-
studier, si att slutsatser kan dras om hur problemen hinger ihop
med olika spelformer och utgifter for spel. Nistan alla prevalens-
studier som utférts hittills dr tvirsnittsstudier. De visar omfattningen

* For forskningsdversikter, se: Abbott, M. W., & Clarke, D. (2007). Prospective problem
gambling research: Contribution and potential. International Gambling Studies, 7(1), 123~
144; Volberg, R. A. (2004). Fifteen years of problem gambling prevalence research: What do
we know? Where do we go? Electronic Journal of Gambling Issues: eGambling, 10.
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och karaktiren av spelproblemen vid en viss tidpunkt, men siger
inget om hur de varierar 6ver tid p individnivd. For att kunna veta
det krivs longitudinella studier med en serie av mitningar dir samma
individer ingdr. I Sverige har det gjorts en nationell befolknings-
studie” och en studie av spelproblem med longitudinell design.'
Statens folkhilsoinstitut piborjade 2008 en nationell longitudinell
befolkningsstudie.

Vad ir spelproblemens natur?"’

En del forskare soker svaret pd frigan om spelproblemens natur i
genetiska faktorer som paverkar psyke och beslutsfattande. Andra
forskare soker svaret 1 forvirvade psykiska stérningar eller tillstdnd.
Det kan till exempel vara svdra uppvixtforhillanden som gjort
individen psykiskt kinslig eller obalanserad, eller biopsykologiska
sjukdomstillstind. En tredje inriktning har ett kognitivt perspektiv
pd hur tankar och férestillningar om spel kan leda till spelande 1
problematisk omfattning. I Sverige har gjorts en stérre studie dir
personer med och utan spelproblem jimférdes," och nigra studier
av egenskaper hos personer med spelproblem."’

!5 Rénnberg, S., Volberg, R. A., Abbott, M. W., Moore, W. L., Andrén, A., Munck, I, et al.
(2000). Spel och spelberoende i Sverige. Stockholm: Statens folkhilsoinstitut.

16 Westfelt, L. (2006). Tvd studier om spel och spelproblem: En tvirsnittsanalys och en
longitudinell analys om risken for spelproblem. Stockholm: SoORAD.

7 Forskningséversikter: Brené, S. (2006). Underliggande biologiska orsaker till spelberoende:
En kunskapsoversikt. Ostersund: Statens folkhilsoinstitut; Goudriaan, A. E., Oosterlaan, J.,
de Beurs, E., & Van den Brink, W. (2004). Pathological gambling: A comprehensive review
of biobehavioral findings. Neuroscience & Biobehavioral Reviews, 28(2), 123-141; Raylu, N.,
& Oei, T. P. S. (2002). Pathological gambling: A comprehensive review. Clinical Psychology
Review, 22(7), 1009-1061; Walters, G. D. (2001). Behavior genetic research on gambling and
problem gambling: A preliminary meta-analysis of available data. Journal of Gambling Studies,
17(4), 255-269.

% Jonsson, J., Andrén, A., Nilsson, T., Svensson, O., Munck, I., Kindstedt, A., et al. (2003).
Spelberoende i Sverige - vad kinnetecknar personer med spelproblem? Rapport om andra fasen
av den svenska nationella studien av spel och spelberoende. Stockholm: Statens folkhilso-
institut.

1 Bergh, C., & Kithlhorn, E. (1994). The development of pathological gambling in Sweden.
Journal of Gambling Studies, 10(3), 261-274; Nordin, C., & Nylander, P.-O. (2007).
Temperament and character in pathological gambling. Journal of Gambling Studies, 23(2),
113-120.
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Vilka faktorer i spel paverkar risken for spelproblem?

Svaret pd denna friga undersoks direkt genom experimentella studier
dir egenskaper, till exempel hos spelautomater, manipuleras och
eventuella férindringar i spelbeteende mits.”® Indirekta svar kan fis
genom att analysera egenskaperna hos de spelformer som ir vanliga
bland dem som har spelproblem. En relaterad frigestillning ir hur
spelformer kan forindras eller regleras f6r att minska spelproblem.
Denna forskning ir dock relativt outvecklad. I Sverige har inga
experimentstudier gjorts av spelformer men en studie har utférts av
effektiviteten av spelansvarsitgirder vid Svenska Spels Internet-
pokersite.”’ Tillgingligheten till spel ir en faktor som undersoks
bland annat genom att analysera omfattningen av spelproblem i
relation till variationer i utbudet av spel geografiskt eller éver tid
(t.ex. fore - efter studier av kasinoetablering).”” Vissa viktiga fak-
torer dr sd gott som outforskade, till exempel i vilken mdn vinst-
andelen 1 spel paverkar risken for spelproblem.

Utover dessa tre huvudsakliga frigestillningar finns flera andra
som ror konsekvenserna av spelproblem. En friga ir vilka behand-
lingsformer som ir effektiva mot spelberoende.” Ungefir samma
typer av behandlingsmetoder finns f6r spelberoende som finns for
alkoholister. I Sverige har utvirderingar av effektivitet av olika for-
mer f6r behandling av spelberoende gjorts men endast en av dem,
som visar att Internet-baserad behandling troligen har en viss
effektivitet, fyller strikta vetenskapliga kriterier (se avsnitt 4.9.4).*
En annan friga ir de sambhilleliga vinsterna och férlusterna med
spel. P& plussidan finns bland annat konsumenternas tillfreds-
stillelse och foreningslivets samt statens inkomster frin spel-

2 Forskningsoversikt dver spelautomaters egenskaper: Livingstone, C., Woolley, R., Zazryn,
T., Bakacs, L., & Shami, R. (2008). The Relevance and Role of Gaming Machine Games and
Game Features on the Play of Problem Gamblers. Adelaide: Independent Gambling Authority.

! Studien redovisas i: Nitpokerutredningen. (2008). Svenska Spels néitpoker: En utvirdering.
SOU 2008:36.

2 Westfelt, L. (2004). Kasinoetablering, spelvanor och spelproblem: Situationen fore och efter
etableringen av statliga kasinon i Sundsvall och Malmé. Stockholm: SORAD.

» Forskningséversikter: Toneatto, T., & Kosky, B. (2006). Problem gambling treatment
research: An annotated bibliography. Journal of Gambling Issues(17); Westphal, J. R. (2008).
How well are we helping problem gamblers? An update to the evidence base supporting
problem gambling treatment. International Journal of Mental Health and Addiction, 6(2),
249-264.

2 Carlbring, P., & Smit, F. (under tryckning). Randomized trial of Internet-delivered self-
help with telephone support for pathological gamblers. Journal of Consulting and Clinical
Psychology.
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verksamhet. P4 minussidan finns det lidande och de kostnader som
spelberoende skapar. Forskning i denna friga finns inte i Sverige.”

4.6.6  Riskfaktorer for spelproblem

Den internationella forskningen om spelproblem ir omfattande
och det finns tusentals artiklar och rapporter som presenterar rén
och diskuterar olika frigor. Ett sitt att ge en 6versikt av forsk-
ningsresultaten ir att utgd frén de riskfaktorer f6r spelproblem som
identifierats. Foreligger en sddan faktor, ir sannolikheten storre fér
att en person kommer att fi spelproblem eller redan har sddana.

Riskfaktorer finns pd flera nivier — samhille och kultur, social
miljs, spelens karaktir, spelarens beteende och tinkande, individens
kinsloliv, och individens psykobiologi — och det finns flera teo-
retiska modeller som gor ansprdk pd att forklara i1 vilken utstrick-
ning personer drabbas av spelproblem. Modellerna innehéller en
rad olika riskfaktorer pd olika nivier och anger hur dessa sam-
verkar.”

Bland de huvudsakliga riskfaktorer som diskuterats och konsta-
terats inom forskningen om spelproblem finns de f6ljande.

Demografiska faktorer

Spelproblem ir mer utbredda bland min jimfért med kvinnor, unga
jimfért med ildre, ensamstdende jimfoért med dem som har partner,
och bland etniska minoriteter jimfért med befolkningen 1 6vrigt.

Genetiska faktorer

De hittills identifierade genetiska faktorer som ¢kar risken for spel-
problem ir sddana som har att géra med hjirnans signalsubstanser.

% Forskningséversikt: Collins, D., & Lapsley, H. (2003). The social costs and benefits of
gambling: An introduction to the economic issues. Journal of Gambling Studies, 19(2), 123-148.

% En sidan modell har utvecklats i Sverige och ligger till grund for forskning vid Statens
Folkhilsoinstitut: Ajdahi, S., & Wolgast, M. (2007). Biopsykosocial modell for spelmissbruk:
En litteraturstudie. Ostersund: Statens folkhilsoinstitut. For en 6versikt 6ver modeller, se:
Binde, P. (under tryckning). Social, economic and cultural research on gambling motivation
and involvement. Ostersund: Statens folkhilsoinstitut.
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Forvirvade biopsykologiska faktorer

Utover de medfédda genetiska biopsykologiska faktorerna finns
forvirvade faktorer. Aven dessa giller frimst hjirnans signalsub-
stanser. En utbredd uppfattning bland psykiater dr att missbruk av
spel, pd samma sitt som missbruk av alkohol, kan utvecklas till ett
beroende pd grund av att spelet liksom alkoholen programmerar
om hjirnans beloningssystem.

Uppvixtmiljo

Spelproblem hos medlemmar i den familj man vixt upp 1 6kar risken
for att sjilv f3 sddana problem, utéver den dkade genetiska risk som
kan finnas.

Tidig debut som spelare

Den som bérjar spela i ung dlder 16per 6kad risk for att drabbas av
spelproblem.

Personlighetsliggning

Det diskuteras i vilken min den allminna personlighetsliggningen,
som till exempel 6verdriven optimism och hég benigenhet att ta
risker, 6kar risken f6r spelproblem.

Specifika personlighetsdrag

Exempel pd specifika personlighetsdrag som anses 6ka risken fér spel-
problem ir hog impulsivitet och sensationssdkande (eng. sensation
seeking). Forskningsresultaten ir dock inte helt entydiga, vilket for-
modligen beror p4 att skilda spelformer har olika effekter p4 sinnes-
tillstdndet och att studier inte tillrickligt har tagit hinsyn till det.

157



De mest riskabla spelen och insatser mot dverdrivet spelande SOU 2008:124

Stress och kinslomaissig kris

Det ir vanligt att spelproblem bérjar med att en person anvinder
spel for att koppla av frin kraftig stress eller tringa undan obehag-
liga kinslor och tankar i samband med livskriser.

Andra psykiska problem och beroenden (komorbiditet;
samsjuklighet)

Personer med allvarliga spelproblem har ofta samtidigt andra psykiska
problem eller beroenden, till exempel depression, dngestrelaterade
stérningar, alkoholism, och olika typer av personlighetsstérningar.
Det ir relativt oklart om spelproblemen féregir de andra psykiska
problemen, eller om det istillet dr tvirt om, eller om problemen till-
sammans utgdr ett syndrom som har en bakomliggande grund-
orsak.

Kognitiva faktorer

En rad kognitiva faktorer 6kar risken for spelproblem, bland annat:
dverskattning av chansen att vinna, missuppfattningar kring sanno-
likhet, forestillningar om att 6de och tur styr framging 1 spel, och
overtro pd sin egen skicklighet. En relativt stor vinst 1 bérjan av
spelkarridren, som f6r ldng tid framéver férknippar spel med glidje
och ger ett hopp om att lyckan ska dterupplevas, verkar 6ka risken
for spelproblem. Medan forskarna ir eniga om att sddana faktorer
okar risken for spelproblem ir dock meningarna delade om i vilken
mén faktorerna bidrar till patologiskt spelande av tvingsmissig
karaktir.

Jaga forluster

En del forskare ser beteendet att jaga forluster — att tro, hoppas och
lita pd att det som forlorats vid ett speltillfille ska gd att vinna till-
baka vid nista — som spelproblemens sjilva kirna. I kommersiellt
arrangerat spel gdr spelaren 1 ldnga loppet nistan alltid med forlust
och att jaga forluster skapar di en destruktiv spiral dir allt storre
summor pengar gér it till spel.
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Tillgingligheten till spel i samhillet

En hog ullginglighet till spel — med minga spelformer, geografisk
nirhet till spelstillen och att det ir litt att spela — anses 1 allminhet
oka risken for spelproblem. Relationen mellan tillginglighet och spel-
problem ir dock komplex och det finns exempel pd att den upp-
mitta prevalensen av spelproblem inte har 6kat trots att tillginglig-
het och spelandet 1 sin helhet 6kat i samhillet. En méjlig férklaring
till detta fenomen ir det att bland befolkningen efterhand sker en
anpassning till 6kad tillginglighet, till exempel genom att de som
fatt problem med en ny spelform lir sig hantera problemen. Dess-
utom kan samhillets preventiva itgirder mot spelproblem bli
effektivare och spelbolag férbittra sina spelansvarsitgirder.

Marknadsf6ring

Solida vetenskapliga beligg saknas for i vilken utstrickning marknads-
toring av spel okar risken f6r spelproblem bland befolkningen. Det
framstir dock som rimligt att intensiv marknadsféring i nigon min
Okar risken. En del personer med spelproblem spelar innu mer pd
grund av spelreklam och reklamen kan goéra det svdrare for spel-
beroende att sluta spela.

Faktorer i spelen

En rad faktorer i spel anses, utifrdn olika typer av forskning och
erfarenhet, skapa hogre risk for problem, bland annat:

e Hog kontinuitet, spelet pdgir 1 omgéng efter omging utan avbrott.
e Hog frekvens, omgingarna foljer titt pa varandra.

o Mgjlighet att spela flera spel samtidigt.

o Spelet ger ofta ett felaktigt intryck av att spelaren ir nira att vinna.

e Illusion av att spelaren styr spelet nir det i sjilva verket dr slumpen
som styr.

e Spelets utfall styrs av en blandning av skicklighet och slump.
e Stora belopp gir att vinna.

o Det ir litt att satsa och borja spela.
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Ansvarsfullt spelande (skyddsfaktor)

P3 samma sitt som det finns riskfaktorer i spelen finns det ocksd
faktorer som minskar risken for spelproblem. Spelansvarsdtgirder
avses ha en sddan effekt men forskningen kring deras effektivitet ir
hittills ringa. Nir det giller spelarens eget ansvar forefaller effektiva
dtgirder vara att inte spela over sina tillgdngar och att 1 forvig
bestimma hur mycket pengar som ska anvindas f6r spel vid ett
givet tillfille. Spelbolagens ansvarsdtgirder kan till exempel hjilpa
spelaren att sitta grinser for spelutgifterna, fi korrekt information
om hur spelet fungerar och vinstchanser, och inte délja utan 1 stillet
klart visa, 1 den min det ir mojligt, hur mycket spelaren har spelat
for, under hur lang tid, och hur stor vinsten eller férlusten ir.

Virderingar

En positiv attityd till spel innebir ¢kad risk for spelproblem jim-
fort med en neutral eller negativ attityd. Detta ir belagt pa individ-
nivd och giller rimligen ocksa pd samhillsniva.

Subkultur kring spel

Kring en del spelformer, till exempel travspel och poker, kan upp-
std subkulturer med specifik vokabulir, intrikat kunskap om spelet,
och sirskilda sociala normer. Spelare kan tillbringa mycket tid tills-
ammans inom sidana subkulturer, kinna stark samhérighet, och
skapa sirskilda identiteter. En person med spelproblem som ir del-
aktig 1 en sddan subkultur har svirare att sluta spela 4n de som
spelar frimst pd egen hand.

Sammanfattningsvis kan konstateras att det har forskats om
spelproblem 1 drygt trettio dr. En del aspekter av spelproblem ir
numera relativt vilutforskade medan andra idnnu ir si gott som
okinda. Det man vet mest om ir spelaren och d3 i synnerhet den spel-
beroende spelaren. Mycket av kunskapen om riskfaktorer bygger pd
undersdkningar av spelberoende.
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4.7 De mest problematiska spelformerna

Bedomning: Spelutredningen bedémer att kasinospel, spel-
automater for spel om pengar (virdeautomater) samt interaktiva
spel via Internet, sisom nitpoker, nitbingo och nitskraplotter,
ir de spelformer som frdn spelberoendesynpunkt ir de mest
riskabla spelformerna.

4.7.1  Allménna utgangspunkter

Uppdraget att kartligga 1 vilken utstrickning vissa spel kan anses
framkalla spelberoende, syftar till att avgdra vilka spel som ir s3
bekymmersamma att de ska vara féremal for storsta méjliga kontroll.

Frigan om vilka spel som ska anses mest problematiska spelet
frin spelberoendesynpunkt har inget enkelt svar. De faktorer Spel-
utredningen har att ta hinsyn till 4r att spelforskningen kring spel
och spelberoende ir av relativt ungt datum. Av den forskning som
Spelutredningen redovisat kan dock vissa allminna konstateranden
goras.

Friga uppkommer om vilket underlag som kan anvindas for att
gora en bedémning av speltypers negativa inverkan. De forskmngs-
resultat som redovisats ovan utgdr naturligt en del av varje sddan
ansats. Forskningen ir som konstaterats ovan, emellertid i huvud-
sak inriktad pd de spelberoende och risker i spel ir undersokta i
mindre studier. Det vore dirfér en férdel om faktiska effekter av
olika speltyper kan observeras 1 stérre populationer, t.ex. inom ramen
fér genomférda prevalensundersokningar. Detta skulle kunna visa
speltypers pdverkan under reella marknadsférutsittningar. Det kan
ocks3 antas att ju mer problem en viss speltyp orsakar, desto storre
blir spelarnas behov av hjilp. Det kan dirfér vara av virde att under-
soka vilka speltyper som spelas av dem som soker hjilp ut ur ett
spelmissbruk. Dessa tre antagna sitt att s6ka information ir inte
direkt jimfoérbara med varandra. Skilet till att en spelmissbrukare
soker hjilp, behover inte vara att han deltagit i sirskilt skadliga
spel. Det kan lika girna var sd att benigenheten att séka hjilp har
storre betydelse dn speltypen. Vad forskningen siger om risker i
spel ir inte heller ensamt avgérande. Vissa speltyper kanske inte
erbjuds pd sitt som antagits i studierna och de skadliga effekterna
kan d& antas vara andra dn vad som framgdr av forskningsresultat.
Om sdvil forskning, storre populationsstudier och faktisk efterfrigan
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pa hjilp skulle visa samma resultat, bor det vara tillrickligt for att
kunna avgora vilka typer av spel som ir de mest problematiska. Spel-
utredningen kommer dirfor att basera sin bedémning av vilka spel-
former som ir de mest problematiska pd en sammanvigd bedémning
av vad som framgdr av

e studier av vilka spelformer som 1 prevalensstudier framstir vara
mest problematiska,

e studier av vilka spel som hjilpsékande uppger vara mest pro-
blematiska och

e forskning om risker i spel.

4.7.2 Prevalensstudier

Spelutredningen har uppdragit &t Centrum f{6r forskning om
offentlig sektor, CEFOS, vid Géteborgs universitet att genomfora
en studie av prevalensstudier. S8dana studier miter omfattningen av
spelproblem 1 samhillet. Syftet har varit att analysera vilka spel-
former som ir vanligast bland de som har spelproblem. Dessa spel-
former kan antas vara sirskilt problematiska och riskfyllda.

Urval av prevalensstudier har gjort med hinsyn till féljande
kriterier.

e DPublicerade studier.

e Studier som omfattar hela den vuxna befolkningen.

e Studier som anvint en slumpmissig urvalsprincip.

e Studier som innehdller tillforlitlig information om skilda spel-
former i relation till omfattningen av spelproblem.

Prevalensstudier, som uppfyller dessa kriterier, frn f6ljande linder

har inkluderats.

e Samtliga europeiska studier, 13 stycken”.

¥ Aho, P., & Turja, T. (2007). Suomalaisten rahapelaaminen 2007. Helsinki: Sosiaali- ja
terveysministerid; Bonke, J., & Borregaard, K. (2006). Ludomani i Danmark: Udbredelsen af
pengespil og problemspillere. Kebenhavn: Socialforskningsinstituttet; de Bruin, D., Meijerman, C.,
Leenders, F., & Braam, R. (2005). Verslingerd aan meer dan een spel. Een onderzoek naar de
aard en omvang van kansspelproblematiek in Nederland. Utrecht: WODC/CVO; Ilkas, H., &
Turja, T. (2003). Penningspelsunderskning, Social och hilsovdrdsministeriet (Finland); Kavli, H.,
& Berntsen, W. (2005). Undersokelse om pengespill: Spillevaner og spilleproblemer i befolkningen.
Oslo: MMI; Kavli, H. (2007). Spillevaner og spilleproblemer i den norske befolkningen:
Analyserapport 2007. Oslo: Synnovate MMI; Lund, I., & Nordlund, S. (2003). Pengespill og
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e Den storsta studien 1 Australien®.
e Den stérsta studien 1 Nya Zeeland”.
e Den storsta studien 1 Kanada®.

e De tvi senaste studierna 1 USA, varav en ir den storsta 1 USA’.

Syftet med urvalet ir att f8 med samtliga europeiska studier och
dirtill, som jimférelse och komplement, ett antal studier av god
kvalitet frin andra linder i vistvirlden. Westfelts svenska studie®
av spelproblem 1 tre svenska stider omfattar inte befolkningen i sin
helhet, men eftersom det ir virdefullt att 8 med svenska data, och
d& urvalet ir storre dn 1 de flesta nationella prevalensstudier (6ver
6 000 personer), togs den ind3 med 1 genomgangen.

Antalet personer som deltagit 1 de arton studierna ir 102 449,
varav ungefir 1000-3 000 har spelproblem (beroende pd vilken
definition som anvinds). Tvd huvudsakliga metoder fér att visa
relationer mellan spelformer och spelproblem anvinds i studierna.
De tvd metoderna redovisar samma empiriska data om omfatt-
ningen av spelproblem och deltagande 1 olika spelformer, men
presenterar dem pd olika sitt:

pengespillproblemer i Norge. Oslo: SIRUS; Olason, D. T., Grétarsson, S., J., & Smari, J.
(2006). Prevalence of gambling participation and problem gambling among adults and
adolescents in Iceland. Paper presented at the SNSUS seminar “Gambling in the Nordic
Countries”, Helsinki, November 17, 2006; Rénnberg, S., Volberg, R. A., Abbott, M. W.,
Moore, W. L., Andrén, A., Munck, L, et al. (1999). Spel och spelberoende i Sverige. Stockholm:
Statens folkhilsoinstitut; Sproston, K., Erens, B., & Orford, J. (2000). Gambling Behaviour
in Britain: Results from the British Gambling Prevalence Survey. London: National Centre for
Social Research; Wardle, H., Sproston, K., Orford, J., Erens, B., Griffiths, M., Constantine,
R., et al. (2007). British Gambling Prevalence Survey 2007. London: National Centre for
Social Research; Westfelt, L. (2003). Spelproblem i tre svenska orter: Resultat frin 6000 intervjuer i
Sundsvall, Malmé och Karlstad. Stockholm: SoRAD; Oren, A., & Bakken, I. J. (2007).
Pengespill og pengespillproblemer i Norge 2007.

2 Productivity Commission. (1999). Australia’s Gambling Industries. Canberra: Productivity
Commission, Report No. 10. AusInfo.

# Abbott, M. W., & Volberg, R. A. (2000). Taking the Pulse on Gambling and Problem
Gambling in New Zealand: A Report on Phase One of the 1999 National Prevalence Survey.
Wellington: The Department of Internal Affairs.

® Wiebe, J., Mun, P., & Kauffman, N. (2006). Gambling and Problem Gambling in Ontario
2005. Ontario: Responsible Gambling Council.

! Volberg, R. A., & Bernhard, B. (2006). The 2006 Study of Gambling and Problem Gambling in
New Mexico: Report to the Responsible Gaming Association of New Mexico. Northampton,
MA: Gemini Research; Volberg, R. A., Nysse-Carris, K. L., & Gerstein, D. R. (2006). 2006
California Problem Gambling Prevalence Survey (Final Report). Chicago: NORC.

7 Westfelt, L. (2003). Spelproblem i tre svenska orter: Resultat frin 6 000 intervjuer i
Sundsvall, Malmé och Karlstad. Stockholm: SoRAD.
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o Deltagarmetoden. Denna metod visar hur vanligt det ir att per-
soner med spelproblem deltar 1 olika spel, jimfért med hur
vanligt det dr bland de utan spelproblem.

o Prevalensmetoden. Denna metod visar férekomsten (prevalensen)

av spelproblem bland de som spelar olika spel.

Prevalensstudierna 1 analysen ir utférda 1 flera olika linder, vars
spelmarknader skiljer sig dt. Spelformerna varierar mellan linderna
och 1 studierna klassificeras mangfalden av spelformer pd olika sitt.
For att kunna sammanstilla uppgifterna har ett antal kategorier av
spel definierats. De specifika spelformer eller klasser av spel som
anges 1 de enskilda prevalensstudierna har 6versatts till dessa kate-
gorier. Till exempel inkluderar kategorin ”spelautomater” bland annat
traditionella spelautomater, videobaserade maskiner (som Svenska
Spels ”Vegas”), bingoautomater, videopokermaskiner och virtuella
sportspelsmaskiner (*fixed odds betting terminals” i Storbritannien). I
ménga fall ir det oproblematiskt att avgoéra vilken kategori som
specifika spelformer tillhér. En del problem gir dock inte att
komma ifrdn, som att spel pd Internet kan vara av minga olika
typer och att prevalensstudier dn s linge sillan skiljer pa dessa.

For att gora det mojligt att sammanstilla uppgifterna i prevalens-
studierna har féljande kategorier av spel definierats.

Tabell 4.1 Indelning i spelkategorier for jamforelse av prevalensstudier

Kategori Kommentar

Bingo Bingo i bingohall

Héstspel fiven spel p& hundar

Internetspel Poker, kasinospel , sportspel och allt annat spel pa Internet

Kasino Ibland inklusive spelautomater, ibland exklusive. Aven kasinospel p4 restaurang
Lotterier Nationella och lokala lotterier, lotto, keno och andra nummerspel

Oreglerat spel  Kortspel, vadslagning och allt annat spel som bedrivs privat och utan myndig-
hets tillsyn, legalt eller illegalt

Skraplotter -

Spelautomater  Aven bingoautomater, virtuella sportspelsautomater, etc.
Sportspel | vissa studier ingér spel av stryktipstyp

Stryktips Ingar i vissa studier i sportspel

Relevanta tabeller och sifferuppgifter frin prevalensstudierna har
lagts in 1 ett kalkylprogram fér dator. Data enligt deltagarmetoden
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utgdrs av tabeller som anger hur minga personer med och utan
spelproblem som deltar i olika spelformer. Kvoten mellan dessa
grupper indikerar hur pass nira férknippad en spelform ir med
spelproblem. Data enligt prevalensmetoden utgérs av tabeller som
anger hur stor andel bland de som ignar sig 3t en viss spelform som
har spelproblem.

Nir spelformerna i varje enskild tabell sorteras enligt kvoten
mellan personer med och utan spelproblem (deltagarmetoden) och
prevalens av spelproblem (prevalensmetoden) framkommer eventuella
samband mellan spelformer och spelproblem. En granskning av
tabellerna ger ett mycket tydligt intryck av att vissa spelformer ir
nira foérknippade med spelproblem, medan andra inte ir det. For
att pd ett mer formellt sitt sammanstilla tabellernas innehall éver-
sattes absoluta virden, som anger relationen mellan spelform och
spelproblem (kvoten mellan de med och de utan spelproblem samt
prevalens av spelproblem), till en relativ niogradig skala. Virdet 1
pd den relativa skalan gavs till det absoluta virde 1 en tabell som
ligger ligst (spelform med svagast relation till spelproblem) och virdet
10 gavs till det absoluta virde som ligger hogst (spelform med starkast
relation till spelproblem). Ovriga absoluta virden éversattes enligt
deras relativa storlek till den relativa skalan. P& s3 sitt samman-
stiller de genomsnittliga relativa virdena for kategorierna av spel
hundratals sifferuppgifter frin tjugo tabeller 1 arton prevalens-
studier. Det ligsta relativa virdet sattes inte till noll utan ull ett,
eftersom de flesta prevalensstudierna visar att alla spelformer 1
ndgon utstrickning ir férknippade med spelproblem.

Nedan presenteras diagram 6ver genomsnittliga relativa virden
enligt metoderna “deltagande” och ”prevalens”. I de fall di en pre-
valensstudie presenterar exakt samma data enligt bdda metoderna
har dessa data tagits med endast i ett av diagrammen. Det finns
siledes ingen overlappning mellan data 1 de tvi diagrammen. De
presenterar var for sig unik information om relationen mellan spel-
former och spelproblem.

Diagram 3.1 visar genomsnittliga virden, pd den relativa skalan,
for berikningsmetoden deltagande. Data frin nio prevalensstudier
ligger till grund f6r diagrammet.
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Diagram 4.1 Medeltal av relativa viarden enligt metoden deltagande.

=

: E H i ﬁ I
& & P

Diagram 3.1 visar att Internetspel, spelautomater, oreglerat spel och
kasinospel ir relativt nira férknippade med spelproblem, att lotterier
inte dr det och att 6vriga spelformer befinner sig diremellan.

Tabeller som visar prevalens av spelproblem bland de som deltar
1 olika spelformer har ibland en stérre spridning mellan absoluta
virden in tabeller som anger skillnader i deltagande mellan spelare
med och utan spelproblem. Detta gér att éversittning till den rela-
tiva skalan 1 nigra fall ger intryck av att kanske inte helt tillfreds-
stillande 3terge de relativa skillnaderna mellan spelformerna. Det
huvudsakliga problemet ir att ett enskilt extremt hogt virde 1 en
tabell gér att andra absoluta virden, som 1 sig indikerar avsevird
omfattning av spelproblem, fr 13ga relativa virden. Rangordningen
mellan spelformerna paverkas inte, men de relativa skillnaderna mellan
dem tenderar att bli mindre.

Diagram 3.2 visar genomsnittligt virde, pd den relativa skalan,
for berikningsmetoden prevalens. Elva prevalensstudier ligger till
grund for diagrammet.
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Diagram 4.2 Medeltal av relativa varden enligt metoden prevalens

Aven med denna berikningsmetod ir det samma fyra kategorier av
spel — Internet, kasino, spelautomater och oreglerat spel — som har
en relativt stark relation med spelproblem. De ligger en bit 6ver de
vriga spelformerna. Aterigen har lotterierna en svag relation till
spelproblem.

De nordiska linderna (férutom Island) har i flera avseenden lik-
artade traditioner av spel. En sammanrikning av spelformers rela-
tiva riskfylldhet baserad pa nordiska (férutom Island) prevalens-
studier dr dirfor av intresse och visas 1 Diagram 3.3. Data frin elva
tabeller (enligt antigen metoden “deltagande” eller ”prevalens”) i
nio studier ingdr.
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Diagram 4.3 Medeltal av relativa varden enligt metoderna deltagande och
prevalens, ett urval nordiska studier, Island undantaget

Som framgir av Diagram 3.3 kvarstdr intrycket av att Internetspel,
oreglerat spel, spelautomater och kasino ir relativt nira férknippade
med spelproblem, att lotterier inte dr det, och att évriga spelformer
har en mellanposition.

I hela kedjan mellan killdata (personer svarar pd frigor om spel-
vanor och spelproblem 1 en enkit eller telefonintervju) till de samman-
stillningar som presenteras ovan finns mitproblem, osikerhets-
faktorer och statistiska svirigheter. Dirtill kommer en rad kom-
plicerande férhéllanden, som att spelformer inte ter sig helt lika 1
olika linder, att enskilda spelformers riskfylldhet i viss m&n beror
pa hur det totala utbudet av spel 1 ett land ser ut, och att reglerings-
och spelansvarsitgirder paverkar spelformers riskfylldhet. Dirfor
ska inte sammanstillningarna ovan ses som ett exakt dtergivande av
spelformers relation till spelproblem, utan som en indikation pd
relationen. Denna indikation idr dock tydlig eftersom samma ménster
dterkommer ging pd ging i prevalensstudierna. Med detta i dtanke
kan foljande sammanfattning goras.

e Sammanstillningen av data frin prevalensstudier visar att fyra spel-
former ir relativt nira forknippade med spelproblem: kasino,
spelautomater, spel 6ver Internet och sidant spel som sker utan-
for den reglerade spelmarknaden.

o Tvi spelformer har ett svagt samband med spelproblem: lotte-
rier och skraplotter. Att sambandet ir svagt och inte obefintligt
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bér tolkas som att det inte finns ndgra helt riskfria spel. Skrap-
lotter framstir som nigot mer férknippat med spelproblem in
de traditionella lotterierna.

Bingo och olika typer av vadhillning utgér en kategori av spel dir
sambandet med spelproblem 1 sammanstillningarna ovan framstar
som medelstarkt. En granskning av data i1 de enskilda prevalens-
studierna visar att detta har tv orsaker. Den ena ir att sambandet
mellan speltypen och spelproblem iven i de enskilda studierna
oftast ir medelstarkt. Den andra anledningen ir att sambandet i de
olika prevalensstudierna varierar mellan svagt och starkt, och att
det genomsnittliga relativa virdet dirfoér ligger pd en medelniva.
Denna variation kan rimligen forklaras med férhéllanden som att
specifika spelformer skiljer sig 4t mellan olika linder, att regleringen
av spelen ir olika, och att spelkulturerna ir olika. Aven kategorin
“oreglerat spel”, som i sammanstillningarna framstdr som relativt
nira férknippad med spelproblem, ir ett exempel pd det. I vissa
studier syftar “privat” eller oreglerat spel frimst pd att sld vad om
smdpengar med vinner och arbetskamrater, vilket har ett svagt sam-
band med spelproblem; i andra studier syftar det ull att delta 1
illegalt kort- och kasinospel eller vadslagning med bookmaker utan
licens, vilket har ett starkt samband med spelproblem.

Att en spelform har ett relativt starkt samband med spelproblem
innebir att personer med spelproblem ir éverrepresenterade bland
de som dgnar sig it spelformen. Det gir inte att utifrin prevalens-
studierna siga om detta beror pd om spelformen skapar spel-
problem hos tidigare problemfria personer eller om den ir speciellt
attraktiv fér personer som redan har spelproblem. Inte heller sigs
nigot om 1 vilken utstrickning olika spelformer bidrar till spel-
problemen i samhillet, vilket ju inte enbart beror pd i vilken grad de
ir forknippade med spelproblem utan ocksd med hur stor andel
bland befolkningen som dgnar sig &t spelet. Det som framgir av
analysen ir att spelformer dr mer eller mindre starkt relaterade till
spelproblem, vilket ocks kan uttryckas som att spelen i varierande
grad dr riskfyllda och problematiska ur spelberoendesynpunkt.
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4.7.3 De hjalpsokandes uppgifter
Sverige

Spelinstitutet driver pd uppdrag av Statens folkhilsoinstitut den
svenska nationella stédlinjen for spelberoende. Av rapporten om
dess verksamhet &r 2007 framgr bl.a. f6ljande.

578 av de 896 spelare som under 2007 ringde stédlinjen uppgav
vilket spel som de 1 férsta hand hade problem med.

Tabell 4.2 Nationella stodlinjen i Sverige — angiven mest problematiska

spelform
Spelform Andel spelare
Internetpoker 29,90 %
JackVegas/MissVegas 29,40 %
Internet, dvriga spel 11,40 %
Trav/Galopp 7,60 %
Casino Cosmopol 480 %
Spelar pa allt 420 %
Oddset 3,30 %
Tipsspel 2,20 %
Hallbingo 2,10 %
Restaurangkasino 1,70 %
Alla slags spelautomater 0,50 %
Ovriga spel 2,80 %
Totalt 100 %

Bland de som ringt till stédlinjen har 60 % sdledes Internetpoker
och spelautomater som sina frimsta problemspel. Andra spelformer
anges som frimsta problemspel endast 1 cirka en tiondel s§ minga
fall som Spelautomater eller Internetpoker var for sig.

Den tredje storsta gruppen problemspel dr évriga spel pd Internet,
som med 11,4 % utgdr en dryg tiondel av spelarna. Tillsammans
med de 29,9 % som angivit Internetpoker som frimsta problem-
spel, utgdr siledes de som angett nigon form av spel pd Internet
som frimsta problemspel 41,3 % av spelarna. Inom den gruppen ir
fordelningen mellan spelformer pd Internet uppdelad pd foljande
spel.
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Tabell 4.3 Nationella stédlinjen i Sverige — angiven mest problematiska
spelform pa Internet

Spelform Andel spelare
Internetpoker 72,40 %
Kasinospel 11,30 %
Oddset 3,80 %
Spelar pa allt 3,30 %
Automatspel 2,10 %
Tipsspel 0,80 %
Annat spel 6,30 %
Totalt 100 %

Efter Internetpoker ir det siledes Internetkasino som ir det vanligaste
problemspelet pd Internet. Av det totala antalet spelare dr det dock
endast 4,7 % som har angett Internetkasino som frimsta problem-
spel.

Av uppgifterna till Stédlinjen kan alltsd dras slutsatsen att bland
de som ringt dit ir det Internetpoker och spelautomater som
utmirker sig som de mest problematiska spelformerna.

Norge

Den norska stodlinjen har under 2007 haft en visentlig nedgéng 1
antal samtal, liksom 1 friga om vilken spelform som dominerar f6r
de hjilpsokande. Den 1 juli 2007 inférdes ett férbud mot spel-
automater 1 Norge. De sdlunda forbjudna ca 20000 spelauto-
materna har dnnu inte ersatts av de ca 10000 spelautomater av
JackVegas-typ som ska placeras ut av Norsk Tipping.

De spelformer som det talas om som problematiska under
samtalen till hjilplinjen dr foljande. (Under ett samtal kan flera
spelformer omnimnas och varje spelsituation kan omnimnas under
flera samtal)
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Tabell 4.4 Nationella stodlinjen i Norge — de spelformer som det under
samtalen pratas mest om

Q1-22007 Q2-42007 Helar 2007

Vinstautomater 70 % 9% 49 %
Bingoautomater 10 % 1% 9%
Bingo 5% 5% 5%
Poker 23% 52 % 33%
Kasinospel 4% 15% 8 %
0dds 11% 22 % 15 %
Tipping 7% 16 % 10 %
Lotto/Extra 4% 4% 4%
Keno 0% 2% 0,80 %
Hastspel 6 % 13% 8 %
Skraplotter 0,80 % 4% 2%
Andra spel 3% 10 % 5%
Andra kortspel 1% 3% 2%
Okant 0,50 % 3% 1%
Ingen sérskilt spelform 7% 4% 6 %
Totalt 100 % 100 % 100 %

De spelformer som ir spelarens enda eller huvudsakliga problem
enligt uppgifter vid forsta samtalet ir f6ljande.

Tabell 4.5 Nationella stédlinjen i Norge — uppgiven mest problematisk

spelform

Q1-2 2007 0 2-4 2007 Helar 2007 Q1-2 2008
Vinstautomater 60 % 6 % 40 % 4%
Bingoautomater 6 % 6 % 6 % 8 %
Bingo 1% 1% 1% 2%
Poker 20 % 46 % 29 % 43 %
Kasinospel 1% 1% 3% 6 %
0dds 5% 12 % 7% 13 %
Tipping 1% 4% 2% 0,80 %
Lotto/Extra 0,70 % 1% 0,90 % 1%
Keno 0% 2% 0,70 %
Hastspel 3% 1% 5% 8 %
Skraplotter 0,20 % 2% 0,70 % 1%
Andra spel 1% 1% 4% 3%
Total 100 % 100 % 100 % 100 %
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Spelautomater har alltsd varit den helt dominerande spelformen
bland de som sékt hjilp hos nationella hjilplinjen i Norge. Efter
féorbudet mot spelautomater har problemet kraftigt minskat hos de
hjilpsékande. Under 2007 togs emot 2 217 samtal. Tidigare ar har
antalet samtal varit cirka 3 500. En minskning av antalet samtal
inleddes 2006. Det totala antalet samtal har alltsd mirkbart minskat
1 samband med beslut om och 3tgirder fér att minska antalet
spelautomater. En 6kning av problemrelaterade spel kan iakttas for
samtliga andra spelformer, sirskilt giller detta fér poker, vars pro-
blempotential mer in férdubblats. For férsta halviret 2008 kan
ocks3 iakttas att en tydlig 6kning av problem relaterade till bingo-
automater, bingo, kasinospel, odds, histspel och skraplotter.

Storbritannien

GamCare ir den organisation i Storbritannien som driver nationella
hjilplinjen. De hjilpsékandes spelande var 2006 fordelat enligt
foljande.

Tabell 4.6 Nationella stodlinjen i Storbritannien — de hjalpsékandes
spelande férdelat pa spelformer

Spelform Andel spelare
Betting 30,70 %
Fruit machines 22,20 %
FOBTS 22%
Table games 8,70 %
Okant 8,20 %
Poker 3,70 %
Scratchcards 2,10 %
Other 1%
Bingo 0,80 %
Lottery 0,40 %
Stock market 0,20 %
Prize draws 0,10 %
Private games 0,10 %
Total 100 %

FOBT (Fixed Odds Betting Terminal) ir nirmast att likna vid en
spelautomat.
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De spelformer som de hjilpsckande 1 Storbritannien 1 huvudsak
upplever problem kring ir siledes spelautomater och vadslagning.
Poker har inte ett lika framtridande problemdrag som 1 Norden
(siffrorna fran Storbritannien dr dock ett &r ildre in de f6r Norden).
Den brittiska spelkulturen domineras emellertid av vadslagning,
varfor skillnaden inte dr 6verraskande.

Stod- och kamratféreningar

Spelberoendes riksférbund har forsett Spelutredningen med stati-
stik fér &r 2007 frin de foreningar som dr anslutna till férbundet.
Av statistiken framgdr bl.a. f6ljande.

Spelberoendeféreningen 1 Stockholm rapporterar kontakter
uppdelat per spelform eller spelanordnare. Denna statistik visar spel-
vanor hos de 432 spelare som kontaktade féreningen 2007.

Tabell 4.7 Spelberoendefdoreningen i Stockholm — hjalpsékandes spelvanor

Spelform Andel spelare
Spelautomater 38,70 %
Internetpoker 22,60 %
Internet dvriga spel 3,20 %
ATG 13,40 %
Oddset/tips 5,80 %
Kasino 10,40 %
Bingohall 5,10 %
Svartklubbar 0,70 %
Total 100 %

Spelberoendeféreningen 1 Géteborg rapporterar kontakter uppdelat
per spelform. Denna statistik visar spelvanor hos de 354 spelare
som kontaktade féreningen 2007.
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Tabell 4.8  Spelberoendeforeningen i Goteborg — de hjalpsokandes

spelvanor
Spelform Andel spelare
Spelautomater 31,60 %
Internetpoker 30,80 %
Trav 5,90 %
Oddset/tips 7,30 %
Bingo 6,20 %
Internetspel Gvrigt 8,20 %
Kasino 9,90 %
Totalt 100 %

Av uppgifterna frin spelberoendeféreningarna i Stockholm och
Géteborg framgir siledes att spelautomater och Internetpoker svarar
tor cirka 60 % av uppgivet problemspelande.

Problemet med kasinospel ir dubbelt sd hogt 1 Stockholm och
Goteborg, jimfort med Stddlinjen, vilket delvis kan férklaras av att
AB Svenska Spels kasinon i dessa bida stider har ett samarbete
med spelberoendeféreningarna 1 stiderna om att hinvisa kunder
med riskabla spelvanor till féreningarna. Statistiken pdverkas alltsd
av en medveten dtgird mot 6verdrivet spelande.

Internetsjilvhjilpen

Spelinstitutet och Statens folkhilsoinstitut har utvecklat ett sjilv-
hjilpsprogram som sedan 2004 erbjuds av Spelinstitutet pd Internet.
De 593 spelare som fram till mars 2008 anmilt sig har som frimsta
problemspel uppgett f6ljande spelformer.

Tabell 4.9 Internetsjalvhjalpen — uppgiven mest problematiska spelform

Spelform Andel spelare
Spelautomater 36,40 %
Internetpoker 21,20 %
Vadslagning 12,10 %
Spel pa hastar 10,60 %
Internetkasino 6 %
Poker live 6 %
Kasino live 450 %
Bingo 3%
Totalt 100 %
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Aven for de som sokt hjilp hos Internetsjilvhjilpen ir alltsi Spel-
automater och Internetpoker de spel som tillsammans utgor cirka
60 % av det totala problematiska spelandet. Hir dr dock spel-
automaterna ett nigot stdrre problem in Internetpoker, jimfért med
statistiken frin Stodlinjen och spelberoendeféreningarna i Stockholm
och Géteborg.

4.7.4  Forskning om risker i olika spelformer

Frigestillningen — vilka spelformer ir mer problematiska in andra
— forutsitter for sitt svar att man studerar alla spelformer och
jimfér dem med varandra med utgdngspunkt i ndgot som finns i
sjilva spelen och som for alla spelformer dr gemensamt och dirtill
mitbart. Svérigheten 1 detta idr att ett sidant forskningsprojekt ir
nira nog en odverstiglig uppgift. Forskningen har som redovisats 1
avsnitt 4.6 1 stillet huvudsakligen inriktats pd egenskaper hos spelare
eller spel.

Av forskningsresultaten som redovisats ovan framgar att de egen-
skaper 1 spel eller spelsituation som mest sannolikt bidrar till proble-
matiskt spelande ir féljande.

e Spelfrekvens, ju kortare tid mellan insats och utfall, desto storre
risk att spelaren forsitts 1 ett transliknande tillstind, och storre
risk att spelaren fir en hogre inlirningseffekt.

¢ Kontinuitet, hog spelfrekvens och mgjlighet att snabbt géra ny
insats efter utfall ir en hog riskfaktor.

o Tillginglighet, ju storre tillginglighet 1 tid och rum, desto stérre
andel av befolkningen drabbas av spelmissbruk.

e Spelmiljons utformning.

e Marknadsfoéring kan ha effekt pd de som redan ir spelberoende.
Av sammanstillningen ovan framgdr ocksd andra riskfaktorer som
dock dr mer hinforliga till spelaren och dennes situation, sdsom

e en bricklig social milj,
o forildrars acceptans av minderdrigas spelande och
e att borja spela vid l3g dlder.
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Av avsnitt 4.6 framgdr ocks8 att forskningen om riskfaktorer 1 spel
1 ndgon min kunnat sirskilja de spelformer som ir de mest pro-
blematiska och att dessa spelformer ir spelautomater och kasino-
spel. Spelutredningens slutsats ir att det finns klara beligg 1 forsk-
ningen for att 1 vart fall dessa spelformer hor till de mest riskabla.

4.7.5 Overvigande — de mest problematiska spelen

Frigan om vilka spel som ska anses mest problematiska spelet frén
spelberoendesynpunkt har inget enkelt svar.

De faktorer Spelutredningen har att ta hinsyn till ir att spel-
forskningen kring spel och spelberoende ir av relativt ungt datum.
Av den forskning som Spelutredningen redovisat kan dock vissa all-
minna konstateranden goras.

Utifrdn dessa konstateranden har Spelutredningen valt att gora
en genomgang av

e Studier av vilka spelformer som i prevalensstudier framstir vara
mest problematiska

e Studier av vilka spel som hjilpsokande uppger vara mest pro-
blematiska

e Forskning om risker i spel

Av genomgingarna kan forst konstateras att alla spel har en farlighets-
grad vad giller spelberoende och kunskapen om varfér man blir
beroende ir liten. Att alla spelformer har en farlighetsgrad innebir
sdledes att alla spelformer dr problematiska ur ett spelberoende-
perspektiv och dirmed ocksd att ndgra ofarliga spel om pengar inte
finns.

Nedan féljer en genomging av respektive spelform och Spel-
utredningens bedémning av de mest problematiska spelen.

Spelautomater

Spelautomater har dels de egenskaper — spelfrekvens och konti-
nuitet — som forskning visat utgdr stora risker for att spel ska leda
till spelberoende. Spelautomater ir ocksd en av de tvd spelformer som
forskning visat vara mycket problematiska. I prevalensstudierna fram-
kommer att spelautomater hér till den grupp av spel som utmirker
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sig med den hogsta riskpotentialen. Av de hjilpsékandes uppgifter
till nationella hjilplinjer m.m. framgdr att spelautomater ir den
spelform som ir den huvudsakliga spelformen foér en tredjedel av
de hjilpsokande.

Kasinospel

Kasinospel ir en spelform som har vissa egenskaper som forsk-
ningen visat medféra hogre risk for att leda till spelberoende. Dessa
egenskaper ir den spelinducerande miljén med ljud- och ljusupp-
levelser, men framfor allt att de spelformer som férekommer pd ett
kasino medfor sirskild risk fér de spelare som har ett i férhillande
till sannolikhet f6r vinst eller forlust irrationellt tinkesitt. Kasino-
spel dr en av de tvd spelformer som forskning visat vara mycket
problematiska. I prevalensstudierna hor kasinospel till samma grupp
av hogriskspel som spelautomater. Bland de hjilpsékande ir andelen
som uppger kasino som huvudsakligt problemspel liten. Fore-
komsten av kasinon i de linder vars nationella hjilplinjer under-
sokts dr dock forhillandevis liten. Tillgingligheten till kasinon ir
emellertid avgérande f6r behovet av hjilp. Det kan konstateras att
det vid Kamratféreningar f6r spelberoende 1 Stockholm och Géte-
borg, tvd av de fyra stider 1 Sverige som har kasinon, ir dubbelt si
vanligt bland besékarna att ha kasinospel som huvudsakligt problem-
spel, in vad som framgdr av nationell statistik hos hjilplinjer.

Internetspel

Av prevalensstudien framgér att Internetspel hor till den grupp av
spel som har hogst riskpotential. Nigon skillnad gors emellertid
inte 1 de 1 studien ingdende prevalensundersokningar mellan olika
typer av spel via Internet. En form av Internetspel som aterfinns
bland de hjilpsékande sdvil vid nationella hjilplinjer som hos Kamrat-
foreningar och vid Internetsjilvhjilpen ir nitpoker. P& blott nigra
&r har andelen av de hjilpsokande som har nitpoker som huvud-
sakligt problem 6kat till cirka en tredjedel av alla hjilpsékande 1 de
nordiska linderna. P3 relativt kort tid har sdledes poker bland andra
spel via Internet intagit en sirstillning bland problematiska spel.
Friga uppkommer om det ir vissa spel, utdver nitpoker, bland
Internetspelen som bidrar till den mycket hoga relativa farligheten
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eller om spel 6ver Internet generellt sett bor foras till gruppen den
mest problematiska spelen. Hittills utférda prevalensstudier skiljer
inte pd olika typer av Internetspel. Att gd s ldngt som att pastd att
allt spel via Internet hér till gruppen av de mest problematiska
spelen synes, med det kunskapslige som rdder 1 dag, vara éverdrivet
forsiktigt.

Av forskningen om spelproblematik framgir att kort tid mellan
insats och utfall, repetivitet, snabbhet, spelets férmiga att intala
spelaren nigon betydelse av skicklighet, héga jackpots, kontinuitet
m.m. ir faktorer i spel som verksamt bidrar till att skapa spel-
beroende. Vidare framgar att avsaknad av uppfattning om tid, brist-
ande social struktur, tidig speldebut, hog vinst tidigt 1 spelkarriiren
och komorbiditet (samtidigt annat missbruk) dr faktorer hinforliga
till spelarens situation som verksamt bidrar till att denne kan
utveckla spelberoende. Graden av tillginglighet till spel ir den sam-
hillsfaktor som framstdr som helt avgérande bide i friga om risken
for att en population ska utveckla riskabla spelvanor som leder till
spelberoende och 1 friga om effektivt férebyggande av sddana risker.
Dessa faktorer bor dirfor ligga till grund for en nirmare diversifi-
ering av spel, d& frigan om var grinsen fér de mest problematiska
spelen ska dras.

Tillginglighet ir avgdrande bdde for risker med spel och for
mojligheten att forebygga dessa risker. Internet ir tillgingligt dygnet
runt alla dagar. Tillging finns i de flesta hem och pd arbetsplatser.
Detta innebir att spel som erbjuds via Internet finns 1 ett medium
som Okar tillgingligheten. Samtldlgt tillfor inte tillgingligheten ndgon
sddan egenskap till de erbjudna spelformerna att spelformerna i sig
kan sigas dndras si att de enbart pga. Internetdistribution okar
risken for problematiskt spelande. Mojligheten att erbjuda hoga
vinster beror emellertid av mojligheten att attrahera ménga spelare.
Den samhillspenetration spelerbjudande ges méjlighet till genom
anvindande av Internet medfér i och for sig en risk att hogre
vinster skulle kunna erbjudas i spel dirstides, forekomsten av
jackpots kan alltsd 1 princip antas 6ka. Begrinsningen det innebir
att spel med svenskt tillstdnd bara fir erbjudas i Sverige innebir
dock att Internetpenetrationen i sig inte kan antas medféra nigon
skillnad 1 férhdllande till vad som giller f6r rikstickande spel-
mdjligheter i fysisk form.

Kort tid mellan insats och utfall, repetivitet och snabbbet ir emellertid
sddana 1 spelformerna sjilva inbegripna egenskaper som genom
anvindning av Internet kan dndras sd att riskerna ytterligare okar.
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Tiden mellan insats och utfall kan bli illusorisk. Repetivitet som
foljer av den automation anvindandet av digitalteknik innebir, kan
dirigenom bli ett mycket framtridande riskmoment. Den snabbhet
med vilken spelomgingarna kan administreras d& alla manuella rutiner
vid spel ersitts med realtidslésningar ir mycket hog.

Vid de genomgingar av prevalensstudier m.m. som gjorts ovan
framgir att 1 gruppen under spelautomater, kasinospel och Internet-
poker dterfinns vadslagning p& histar och sport. Dessa spelformer
har, jimfort med spelautomater och nitpoker, en ligre andel spelare
bland dem som soker hjilp via nationella stddlinjer, Internetsjilv-
hjilp och genom Kamratféreningar. Det framstir som om dessa
spel, dtminstone i dessas fysiska form, inte har en s3 hog risk-
potential att de bor féras till gruppen av mest problematiska spel.
Friga uppkommer d& om deras moderna presentation pd Internet
ska brytas ut som en sirskilt spelform som ska bedémas for sig.
Enbart férmedlingen av spelen via Internet kan sdsom anférts ovan
inte 1 sig medféra att riskpotentialen ska anses oka sd att spelen av
det skilet miste foras till de mest problematiska.

Vissa, 1 fysisk form, mindre problematiska spelformer, dndrar
karaktir i s stor omfattning di de erbjuds via Internet att deras
kirnegenskaper forindras s att spelet fungerar som en helt annan
spelform. En sidan spelegenskap som d& spel erbjuds via Internet
istillet for 1 fysisk form, medfor att spelet dd dndrar sin grund-
liggande karaktir ir egenskapen att utfallet av spelet foreligger
redan fore eller senast samtidigt med erliggande av insats. Ett
exempel pd sddant spel ir bingo och férhandsdragna lotterier, t.ex.
skraplotter. Bingo och skraplotter har redan 1 sin fysiska form en
hégre risk att leda till problematiskt spelande dn efterhandsdragna
lotterier. Nir bingo och skraplotten erbjuds via Internet medfér
distributionsmediet 1 sig att den fysiska dtgirden ersitts av en vir-
tuell presentation av ett efterhand eller samtidigt avsljande av
utfallet. I praktiken kommer skraplotten pd Internet nirmast att
fungera som en spelautomat, iven om det virtuella skrapandet inte
gors snabbare med hjilp av datorbaserad teknik.

Efterhandsdragna lotterier diremot férindrar inte nimnvirt sin
karaktir pd Internet. Spelaren miste fortfarande vinta pd att utfallet av
lotteriet ska genereras vid ett senare tillfille. Traditionella spel som
lotto, keno m.fl. som bara férmedlas via Internet framstir inte som
riskabla om inte antalet spelomgingar ir mycket stort per tids-
enhet. Likasd for andra spelformer 1 vilka utfallet foreligger frst en
tid efter att insatserna erlagts framstir det som om erbjudande via
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Internet 1 sig inte 6kar risken for problematiskt spelande, t.ex. vad-
hillning pd verkliga framtida hindelser. Att via Internet erbjuda
vadhillning pd fotbollsmatcher leder inte till att nigra andra risk-
moment dn de som finns dven i den fysiska vadhillningen uppstar
enbart pd grund av mediet. Spel 1 vilka utfallet foreligger lika ling
tid efter erliggande av insats som ir fallet 1 samma spel di det
erbjuds 1 fysisk form kan dirfér inte anses héra till gruppen av de
mest riskabla spelformerna. Vadhillning som erbjuds pd likartat sitt
som i den fysiska virlden bér dirfér inte anses hora till gruppen av
de mest problematiska spelformerna.

Av vad som nu sagts finner inte Spelutredningen stéd 1 forsk-
ning eller évrigt underlag som redovisats ovan for att kunna hivda
att allt spel pa Internet ska bedémas tillhéra de mest problematiska
spelen. Spelformerna spelautomater och kasinospel, méste dock anses
héra till de spel som om de erbjuds via Internet, dven d& hor till de
mest riskabla spelen, eftersom Internet i vart fall inte minskar
risken for 6verdrivet spelande.

De spelformer som erbjuds via Internet eller annan motsvarande
kommunikationsteknik och som har de egenskaper som forskning
och 6vrigt underlag redovisar bor enligt Spelutredningens bedém-
ning hinforas till gruppen de mest problematiska spelen. En defini-
tion av spelen bor dirfér kunna goras med utgingspunkt 1 att de
spel via Internet som kinnetecknas av f6ljande tre egenskaper fors
till gruppen.

¢ att den férbindande linken mellan spelanordnaren och spelaren
utgors av elektromagnetsiska vigor,

e att spelet sker genom anvindande av sddana vigor, och

e att deltagande i det aktuella spelet endast kan ske genom anvind-
ande av sidana vigor

En sidan definition skulle triffa alla spelformer som erbjuds via Inter-
net och 1 vilka spel inte ett samtidigt deltagande kan ske i fysisk
form. Nitpoker skulle omfattas av eftersom spelet inte kan spelas
s& att nigon deltagare deltar i given pd annat sitt dn via Internet —
spelaren kan inte sitta vid ett materiellt bord med riktiga fysiska
spelkort och sigas delta i en giv vid ett virtuellt bord. Likasg skulle
nitbingo, nitroulette och andra sddana kasinospel omfattas av samma

skal.
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Vadslagning p& en och samma framtida hindelse kan ske sdvil
genom att spel férmedlas med elektromagnetiska vigor som hos ett
spelombud. Vadslagning faller dirfor utanfér definitionen enligt tredje
punkten.

Inte heller omfattas efterhandsdragna lotterier av definitionen.
Deltagande 1 efterhandsdragna lotterier ske sdvil som genom att
spelaren koper en virtuell lott via Internet som en fysisk lott som
avses ingd 1 samma dragning, eftersom spelet avslutas férst med en
dragning som inte ingdr i det per elektromganetikens vigor intriffade
lottkopet. Skraplotter och andra forhandsdragna lotterier skulle
diremot omfattas av definitionen eftersom hela spelet, frén kop till
presentation av vinst eller férlust foreligger inom ramen det elektro-
magnetiska deltagandet.

Mot bakgrund av vad som ovan anférts férordar Spelutred-
ningen att till gruppen de mest problematiska spelformerna fors spel-
automater om pengar, kasinospel och Interaktiva Internetspel, de
senare karaktiriserade av de tre punkterna ovan.

4.7.6 Sammanfattning

Mot bakgrund av vad som anférts i avsnitt 4.7.5 férordar Spel-
utredningen att till den grupp mest riskabla spelformer som ska
forbehillas drift 1 strikt reglerade former, fors dels spelautomater
(virdeautomater) och kasinospel, och dels alla spel i vilka elektro-
magnetsiska vigor utgdér den forbindande linken mellan spelare
och spelanordnare och dir spelet sker genom anvindande av sddana
vagor samt dir deltagande 1 det aktuella spelet endast kan ske genom
anvindande av elektromagnetisk vdgor (Interaktiva Internetspel).

4.8 Férebyggande atgarder
4.8.1 Allmint om férebyggande atgarder

Milet med férebyggande insatser (prevention) ir att genom skilda
insatser och dtgirder forhindra att problem uppstér.

I avsnitt 4.6 har beskrivits riskfaktorer for spelproblem. Nedan
redogors for mojliga dtgirder 1 syfte att minska riskfaktorer f6r spel-
problem.
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Ansvarsfullt spelande (skyddsfaktor)

P4 samma sitt som det finns riskfaktorer 1 spelen finns det ocks3
faktorer som minskar risken for spelproblem. Spelansvarsdtgirder
avses ha en sddan effekt men forskningen kring deras effektivitet ir
hittills ringa. Nir det giller spelarens eget ansvar forefaller effektiva
dtgirder vara att inte spela over sina tillgdngar och att 1 forvig
bestimma hur mycket pengar som ska anvindas f6r spel vid ett
givet tillfille. Spelbolagens ansvarsdtgirder kan till exempel hjilpa
spelaren att sitta grinser for spelutgifterna (spelbudget), att kunna
stinga av sig frin spel, att f8 korrekt information om hur spelet
fungerar och vinstchanser, och inte délja utan 1 stillet klart visa, i
den mén det ir mojligt, hur mycket spelaren har spelat fér, under
hur lang tid, och hur stor vinsten eller férlusten ir.

Marknadsforing

Marknadsféringen av spelet kan begrinsas si att det inte forespeglar
orimliga vinstchanser, pdstienden (sanna eller falska) om att spelarens
kunskap eller skicklighet har betydelse f6r utfallet, erbjuder gratis-
spel eller dr patringande eller pd annat sitt uppmanar till spel. Sir-
skilt angeliget ir att den inte vinder sig till sirbara grupper sisom
ungdomar eller personer som redan ir spelberoende eller har en
utsatt ekonomisk och social position. Marknadsféringen bér inte
heller aktivt vinda sig till personer som inte spelar alls. En upp-
maning till spelare som kopt en viss typ av spel att spela pd ett
annat spel ir en sidan typ av marknadsféring som bor undvikas

Tillginglighet och tidig debut som spelare

Spelets tillginglighet kan begrinsas. Det giller t.ex. antalet spel-
stillen, 6ppettider, dldersgrinser, hur stora insatser som kan goras etc.

Spelets utformning

Det finns ett antal faktorer i spelens utformning som har ett klart
samband med problemspel. Det giller t.ex. spelets snabbhet mellan
insats och utfall, méjligheten att dterinvestera eventuella vinster eller
gora nya satsningar vid forluster, vinstchanser, frekvenser av ”nira
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vinster” och olika férhéllanden vid spelstillet, sdsom ljud- och ljus-
upplevelser, koppling till underhdllning och evenemang.

Information

En grundliggande kunskap ir att spelare och potentiella spelare ska
kinna till att spel kan ha risker och vilka tankefillor spelare ofta rikar
ut foér. Det handlar om kinnedom om slumpens lagar, om vinst-
chanser och farorna med att forsoka ta igen forluster genom att
spela mer.

En annan faktor som kan ha betydelse ir att spelaren ska fa
dterkoppling till hur mycket pengar denne har spelat f6r och hur
stor eventuella forluster ir.

En tredje faktor dr att man kan uppmirksamma spelaren pd att
denne har ett spelménster som kan vara destruktivt.

Ytterligare en betydelsefull del i det férebyggande arbetet ir att
forildrar och andra vuxna ska fi kunskap om vilka risker spel kan
innebira fér barn och unga och att de ocks? ska fi information om
hur de ska ta upp frigan med barn och ungdomar och vilket ansvar
de har som forebilder.

Till en del kan dessa insatser genomféras av spelanordnaren. I
marknadsféringen av spel kan spelutbjudaren informera om vinst-
chanser och ocksd pdpeka vilka risker det finns att tappa kontrollen
over sitt spelande och vilka varningssignalerna fér detta ir.

Erfarenheten frdn alkohol- och drogprevention visar att informa-
tion och kunskap om akuta, omedelbara risker dr mer verkningsfull
in allmin information om risken att bli alkohol- eller narkotika-
beroende. P4 samma sitt har information och kampanjer om punkt-
nykterhet under arbete, vid graviditet och bilkérning t.ex. varit mer
framgingsrika in allmin information om férsiktighet med alkohol.

Det finns i dag fi utvecklade metoder f6r tidiga insatser mot
spelproblem. En litt tillginglig stodlinje dr en vig, men de flesta
som ringer till stédlinjen 1 dag har allvarliga problem. Spelanordnarna
skulle kunna utveckla sin utbildning av personalen och ombuden s3
att de fir metoder att pd ett tidigt stadium ta kontakt och fora
samtal med de kunder som har ett spelproblem. Likasd skulle per-
sonal inom hilso- och sjukvdrden samt inom socialtjinsten kunna
utbildas till att med de hjilpsékande foéra motiverande samtal som
dven beror deras forhillande till spel.
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Den utveckling som gjorts nir det giller sjilvhjilp genom
Internet kan ocksd vidareutvecklas till att handla om tidiga insatser.
Under det kommande 3ret tar Statens folkhilsoinstitut initiativ till
att utveckla sddana sjilvhjilpsprogram fér ungdomar och forildrar.

En forekommande tgird for att forebygga spelmissbruk eller
forma spelmissbrukare att hantera problemet ir riktade informations-
program. Programmen riktas till antagna riskgrupper sisom ung-
domar, vissa etniska grupper eller till en bredare mottagarkrets.
Information ges i olika former t.ex. 1 broschyrer eller 1 sirskilda
utbildningsfilmer som sprids till samlingspunkter f6r riskgrupperna
(skolor).” Atgirden ir vanligt férekommande i Australien och
Kanada.

Utbildningsmaterial fér personal vid skolor och andra samhills-
organ som kan komma i kontakt med spelmissbrukare férkommer
ocksd. Programmen ir sirskilt framtagna fér mottagargruppen och
de grupper som loper risk att utveckla spelmissbruk som dessa
antas mota.’* Statens folkhilsoinstitut driver en Internetbaserad
utbildning fér frimst personal inom socialtjinst och hilso- och
sjukvird. Atgirderna beskrivs i avsnitt 4.9.4

Andra program ir mer inriktade pd att utgora ett vigledande
stéd for den spelare som vill ta sig ur sitt beroende.” I Sverige drivs
ett sidant program pid uppdrag av Statens Folkhilsoinstitut av
Spelinstitutet i Pited. Det programmet beskrivs 1 avsnitt 4.9.4

En vanligt fsrekommande tgird ir att tillhandahélla en telefon-
génst till vilken spelare, anhériga till spelare m.fl. kan ringa for att
ta en forsta kontakt om problemet. Tillginglighet, bemanningens
kompetens, finansiering och huvudmannaskap m.m. kan se olika ut
beroende i vilket land tjinsten erbjuds. I Sverige driver Spelinstitutet 1

3 A self-help guide to gambling responsibility Aboriginal Responsible Gaming Strategy, 2002:
Ontario Ministry of Health

Playing with fire: Aboriginal adolescent gambling Alberta Alcohol and Drug Abuse
Commission 1999 Edmonton Alberta Kanada

Your best bet: When young people gamble. An early intervention resource Alberta Alcohol and
Drug Abuse Commission 2001 Edmonton Alberta Kanada

What You Should Know Before You Bet On-Line , Canadian Mental Health Association
Saskatchewan Division Inc. tillginglig pd

http://www.cmhask.com/pdf files/InternetGambling.pdf

3 Gambling education: Some strategies for South Australian schools Glass, 2002 Adelaide,
Australien: South Australia Departement of Human Services. tillginglig pa
http://www.library.health.sa.gov.au/Portals/0/gambling-education-some-strategies-for-
south-australian-schools.pdf

Harm reduction information kit: For professionals working with at-risk populations.
Government and Public Awareness Task Group of Non-Prescription Needle Use (NPUC)
2000: Edmonton Alberta Kanada.

%> The Free Yourself Program Byrne 2001 Rebound Consulting Pty. Ltd. Australia: tillginglig
pa http://www.freeyourself.com.au/freeyourselfprogram.html
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Pited pi uppdrag av Statens Folkhilsoinstitut en sidan linje.
Verksamheten beskrivs 1 avsnitt 4.9.4

Sarskilda tjanster f6r analys av spelbeteenden — Play-Scan och

Spelkoll

Om spelarens samtliga spel registreras, vilket kan ske av spel-
operatoren vid spel via Internet, kan speldata anvindas for att kart-
ligga och analysera spelarens spelbeteende.

Analysen kan anvindas 1 syfte att spelare med riskabla spelvanor
inte ska utveckla ett spelmissbruk, och kanske indra sina riskabla
spelvanor. Det senare férutsitter att kunskap om spelvanorna kom-
bineras med ett analysverktyg som bygger p& kunskap om riskerna
1 spel. Om en sidan analys inte bara gors av speloperatéren for att
uppticka riskabla spelbeteenden hos vissa spelare, utan ocksd till-
handahills spelarkollektivet, kan alla spelare sjilva analysera sina spel-
vanor, begira att automatiskt fi analysresultat regelbundet sig till-
sint, indra sina spelvanor och genom analys direfter se om spel-
beteendet faktiskt dr mindre riskabelt m.m.

AB Svenska Spel erbjuder sina spelare en analystjinst som med
90 % sikerhet, enligt bolagets egen bedémning, kan férutse om
spelaren inom tre mdnader kommer att utveckla ett problematiskt
spelbeteende. Tjinsten benimns Spelkoll och bygger pd en kombina-
tion av forskningsresultat och kinnedom om faktiska spelbeteenden
himtade ur bolagets kundbas. Totalt 40 parametrar hanteras 1 ana-
lysen.’® Tjinster i samma syfte erbjuds dven av andra speloperatérer.

Redskap f6r bedomning av risker i enskilda spelerbjudanden

GAM-GaRD" (Gambling Assessment Measure — Guidance about
Responsible Design) ir ett verktyg med vars hjilp kan bedémas hur
hog risk ett visst spelerbjudande utsitter spelare for. Verktyget tar
hinsyn till tolv sirskilda faktorer som ir kinda fér att 6ka risken
for att spelare ska utveckla riskabla spelvanor. Faktorerna delas in 1
situationella och strukturella. De situationella faktorerna ir marknads-
foring, tysisk eller psykisk bekvimlighet, tillginglighet, social miljs,

’¢ Casino & Gaming International 2007, sid. 99 f
%7 Presentation vid IRGO 2007 (International Responsible Gaming Oganization), tillginglig

via http://www.gamgard.com/documents/ GAM-GaRD%20IRGO.pdf
eGaming Review, January 2008 sid. 43 {
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plats och upplevelse. De strukturella faktorerna ir hinférliga till
spelets design och ir forekomst och storlek av jackpot, 1 spelet anvind
valuta, speldesign eller grafik, insatsstorlek, vinstsannolikhet, spelets
féormaga att {3 spelaren kinna sig trygg eller bekant med spelet,
nira-vinst-upplevelse, ljud- och ljuseffekter, vinstutbetalningsfrekvens
och spelfrekvens. Efter analys av ett tinkt spelerbjudande kan, om
spelet medfor hogre risk dn acceptabel, vissa av faktorerna indras
for att spelerbjudandet ska medféra ligre risk, eller kan spel-
erbjudandet kompletteras med andra férebyggande dtgirder.

Det finns alltsd en mingd dtgirder som spelanordnare kan svara
for och som kan antas forebygga uppkomst av skadliga spel-
beteenden, eller motverka att sidana beteenden utvecklas till miss-

bruk och beroende.

Socialt ansvarstagande

Storre speloperatdrer driver numera sin verksamhet vil medvetna
om spelandets risker och det ansvar som foljer av att erbjuda spel.”
Sammanslutningar av speloperatérer arbetar aktivt med att ta fram
standarder for spelansvar. Sirskilda organisationer arbetar med att
ta fram oberoende sidana standarder som anslutna spelféretag har
att folja. Spelbranschen sjilv driver sdledes pd utvecklingen mot ett
dkat ansvarstagande.”

Spelregleringen i Tyskland har genomgitt en stor férindring 1
och med ikrafttridandet av ny lotterilagstiftning den 1 januari
2008. Den nya lagen grundas pd aktuella kunskaper om riskerna
med spel. Av lagens Sektion 6 framgr att speloperatérer ska upp-
muntra ansvarsfullt spel och motverka uppkomsten av spelberoende.
De maste utveckla sociala program, utbilda sin personal och till-
motesgd de krav som framgdr av avtalets ”Riktlinjer om fore-
byggande av och tgirder mot spelberoende”. Det sociala programmet
ska forklara vilka &tgirder som vidtas for att motverka socialt
negativa konsekvenser.

3% Lotteriinspektionen, Spelmarknadens utveckling i Sverige och internationellt &r 2007, dnr
762/2007.

%% Jfr den verksamhet som bedrivs av World Lottery Association (WLA), e-Commerce and
Online Gaming Regulation and Assurance (e-COGRA), Global Gambling Guidance Group
(G4) och International Responsible Gaming Organization (IRGO).
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Riktlinjerna anger att
1. Speloperatéren ska
e haanstilld personal som ska utveckla sociala program,

e samla in fakta om effekterna av operatdrens spelerbjudanden
med avseende pd om dessa ir vanebildande samt tillstilla
ansvarig myndighet rapport dirom vart annat ir samt om

vilken effekt vidtagna dtgirder till skydd av spelarna har haft,

¢ utbilda den personal som ansvarar fér organisation, verksam-
hetsdrift och anordnande av spel fér allminheten om hur
man tidigt uppticker ett riskabelt spelbeteende, sdsom 6kning
av insatser eller spelfrekvens,

e inte tillta att personal som tjinstgor 1 spelmiljoer sjilva deltar 1
spelet,

o mojliggdra for spelare att bedoma riskerna f6r dem, samt
e deltaiett erbjudande om en nationell hjilplinje.

2. Varje information om maximal vinst skal dtféljas av en redo-
visning av sannolikheten att vinna den.

3. Den verkstillande ledningens loner ska inte baseras pa forsiljning.

4.8.2 Okad kunskap

Utbildning och information om spel och spelberoende erbjuds
socialtjinsten och andra vdrdgivare inom omridet, diribland sjuk-
varden, kriminalvirden och privata behandlingsenheter inom ramen
for projektet Spel och spelberoende. Spel och spelberoende ir en
utbildning som vinder sig till personer som arbetar med beroende-
och missbruksfrigor och behéver veta mer om spelproblem och
spelberoende. Utbildningen ir webbaserad och bestdr av en kom-
bination av video, text och bild. Sjilvstudier varvas med aktivt del-
tagande 1 diskussioner och uppgifter. Projektet finansieras av Statens
folkhilsoinstitut som upphandlat utveckling och drift hos féretaget
Spelinstitutet. Projektet ir delvis utvirderat av Hogskolan f6r utbild-
ning och kommunikation i Jénképing och visar goda resultat. Pro-
jektet avslutas under 2008. I fortsittningen kommer det att ersittas
dels av en utveckling av Statens folkhilsoinstituts webbsida, och
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dels av en av Spelinstitutet vidareutvecklad form som kommer att
erbjudas mot betalning.

Oppenvérdsprojekten i Stockholm (beroendecentrum) och Malmé
Stad ger utbildningsinsatser for personal inom vird- och behandlings-
sektorn.

4.8.3  Slutsatser om férebyggande atgarder

Ett overgripande syfte med Spelutredningen férslag ska vara att
motverka uppkomsten av spelberoende. Det frimsta verktygen for
att uppfylla syftet dr att klara regler om vem som fir erbjuda spel
och pa vilka sitt de far erbjudas. Genom sidan klarhet kan o6nskade
spelerbjudanden undvikas och nédvindiga krav stillas pd spel-
anordnare.

Syftet med den framtida spelregleringen som Spelutredningen
forslar i detta betinkande ir att skapa en sddan klarhet.

Kunskapsliget ir sidant att de forebyggande 3tgirder som
anvinds huvudsakligen utgor tillginglighetsbegrinsande dtgirder i
nigon form, sisom &ldersgrinser och mojlighet for spelaren att
stinga sig ute fran spel.

Hirutdver kan ett dverdrivet spelande forebyggas genom informa-
tion om spelets risker. Men ocksd 1 métet mellan spelerbjudande
och spelare kan 3tgirder vidtas for att minska risken foér dverdrivet
spelande. Redan 1 marknadsféringen kan 3tgirder vidtas for att
spelaren ska f8 en realistisk bild av spelets férutsittningar. Vidare
finns olika verktyg for spelarna s att dessa sjilva kan besluta om
begrinsningar.

Det vidtas ocksd andra typer av dtgirder av speloperatorer 1 dag,
sdsom verktyg med vars hjilp spelaren kan analysera sitt spel-
beteende och méjligheter till finansiella begrinsningar. Atgirderna
korresponderar med vad som ir kint om risker i spel, men de
faktiska effekterna av dem ir inte klarlagda.

Spelutredningen kommer 1 den fortsatta framstillningen att
limna forslag 1 fragor gillande forebyggande dtgirder.
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4.9 Vard och behandling

Bedomning: Program for behandling av spelberoende behover
fortsatt utvecklas, i syfte att det ska kunna erbjudas varierande
och utvirderade behandlingar f6r spelberoende. Det finns anvind-
bara behandlingsmetoder som ir vetenskapligt utvirderade.

4.9.1 Behovet kan inte regleras bort

Hittills har i detta kapitel redogjorts for egenskaper hos spel och
spelare som medfér risk for utveckling av spelmissbruk och spel-
beroende. Vidare har redogjort for hur dessa risker kan férebyggas.
Det fir emellertid hillas for visst att, om spel tillits, s& kommer
spelare att utveckla missbruk och beroende. Det maiste dirfor
finnas mojligheter for de spelare som utvecklar ett missbruk eller
beroende att erhdlla erforderlig behandling. Syftet i det féljande
avsnittet ir att beskriva behandlingsmodeller och ge en bild av vilka
behandlingar som i dag finns tillgingliga i Sverige.

4.9.2 De vanligaste behandlingsmetoderna

P3 uppdrag av Nordiska nimnden for alkohol- och drogforskning
(NAD) har l8tit kartligga utbudet av behandlingsalternativ fér
spelberoende i Sverige, Finland, Danmark och Norge.*

Behandling av spelberoende férutsitter att man accepterar att
det ir hos den enskilde spelaren som lésningen pa spelberoendet
finns. En sidan acceptans medfér ocksi att man i behandlings-
arbetet miste utgd frin att det losbara problemet finns hos indi-
viden. Det blir di de individuella faktorerna som stir i centrum fér
behandlingen. De personanknutna riskfaktorerna ir varierande och
det kan dirfér antas att dven behandlingsmodellerna bor ha likn-
ande variation fér att ritt kunna hantera individuella faktorer.

I dag dominerar tre inriktningar pd behandlingsarbetet — den
medicinska modellen, beteendemodellen och den kognitiva modellen*'

“ Treatment of problem & pathological gambling in the Nordic countries: Where we are
now and where do we go next? Marianne Hansen, Norwegian Institute for Alcohol and
Drug Research, SIRUS Oslo, Norway.

I Petry, N. (2002). Psychological treatments for pathological gambling: Current status and
future directions. Psychiatric Annals, 32, 2.

Petry, N. M., & Armentano, C. (1999). Prevalence, assessment and treatment of
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I Norden ligger tyngdpunkten pd kognitiv beteendeterapi, familje-
terapi och férindringsterapi.”

Den medicinska modellen

Behandlingen utgdr frin att spelberoende ir en beroendesjukdom
tvdngsmaissig impulskontrollstdrning av liknande slag som alkohol-
ism. Tolvstegsmodellen eller Minnesotamodellen ir vanliga behand-
lingsformer och erkinnande av det egna spelberoendet ir centralt.

Beteendeterapi

Terapin utgdr frin att spelberoendet ir ett inlirt beteende priglat
av individens upplevda férstirkningar (t.ex. hoga vinster tidigt i
spelarkarridren, aktivering och spinning). Behandlingen gir ut pd
att reversera inlirningen och ge individen férmiga att kontrollera
sitt spelande. Behandlingen kan bestd av att individen trinas i
avslappningsteknik samtidigt som denne férestiller sig att han i en
spelsituation avstdr frin att spela, eller att individen utsitter sig for
verkliga spelmiljéer och samtidigt trinas 1 behirskning.

Kognitiv beteendeterapi

Behandlingen utgdr frin att spelberoendet har sin grund i felaktiga
forestillningar om spels funktionssitt, sannolikhet fér vinst eller
forlust, méjlighet att paverka spelets utfall m.m. Behandlingens mal
ir att dndra uppfattningar, forestillningar och férhillningssitt till
spel genom att individen 6kar sin egen medvetenhet om sitt sitt att
fungera och dirigenom fir bittre mojligheter att fatta beslut som ir
bra for individen.

pathological gambling: A review. Psychiatry Services, 50, 1021-1027.

* Berg, 1. K., & Briggs, J. R. (2002). Treating the person with a gambling problem. Electronic
Journal of Gambling Issues: eGambling, 7. Tillginglig via
http://www.camh.net/egambling/issue7/feature/

Miller, W. R., & Rollnick, S. (2002). Motivational interviewing. Preparing people for change.
New York: The Guilford Press.
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Alternativa behandlingsmodeller

Den medicinska behandlingsmodellen, beteendeterapi och kognitiv
terapi bygger pd att man avgrinsar problemet till att handla om
spelet eller spelmissbruket. Det dr emellertid vanligt att den spel-
beroende har en komplicerad problembild. Spelberoendet kan ofta
ha resulterat 1 svira ekonomiska och sociala féljder, ibland finns
andra samtidiga missbruk. Alternativa behandlingsmodeller hanterar
dessa samtidiga problem samlat.

Familjeterapi

Spelberoendet i sig utgor inte basen for behandlingen, 1 stillet ir
det dess effekter 1 nira relationer som ir féremal f6r behandlingen.
Samarbetet inom familjen om spelandets orsaker och effekter stér i
centrum.

4.9.3  Forskning om behandling av spelberoende

Det finns nigra {3 publicerade sammanstillningar av studier kring
behandling av spelberoende. Dessa behandlar psykologisk eller farma-
kologisk behandling.

Psykologisk behandling

Metoderna kognitiv beteendeterapi eller kognitiv psykoterapi,
antingen 1 grupp, individuellt eller i form av sjilvhjilp férekommer
1 11 studier som genomférts i form av randomiserade studier med
kontrollgrupp. I ett par av dessa studier ingdr dven motiverande
samtal som del av eller som behandlingen i helhet. En samman-
stillning av studierna framfér slutsatsen att kognitiv beteendeterapi
bér vara den rekommenderade behandlingen 1 dagsliget. Det riktas
kritik mot samtliga studier pd grund av metodologiska brister.
Bland dessa brister nimns t.ex. att studierna ir for sm4, att base-
linemitningar (undersdkning av spelberoendet fére behandlings-
start) saknas 1 flera fall, eller att métt pd spelvanor ir diliga eller
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helt saknas, och att manualer eller dtminstone ndgon slags kontroll
av vilken behandling som patienterna faktiskt fick saknas.®

En sammanstillning av ytterligare 22 studier frn perioden
1968-2004 inklusive studier utan kontrollgrupp, visar att den sam-
manvigda effekten av psykologisk behandling ir mycket god. De
studerade behandlingsmetoderna ir kognitiv behandling eller kognitiv
beteendeterapi och motiverande samtal, samt idven “eklektisk
behandling” och Gamblers anonymous grupper. Den sammanvigda
effekten av psykologisk behandling i dessa studier ir mycket god.
Samma krititk som ovan riktas iven mot dessa 22 studier, men
konstateras ocksd att for de fall nigon kontrollgrupp inte studerats,
man inte kan veta om effekten beror pd behandlingen.*

I USA har genomfért en stor studie med 231 deltagare, som
randomiserades till antingen Gamblers Anonymous sjilvhjilpsgrupper
enskilt, eller med tilligg av en arbetsbok med kognitiv beteende-
terapi, eller med tilligg av individuell kognitiv beteendeterapi.
Tilliggen av kognitiv beteendeterapi gav bittre effekt pd spelpro-
blemen, i jimférelse med att enbart g& 1 sjilvhjilpsgrupp. Att fa
individuell behandling var dessutom ndgot bittre in arbetsbok,
dven om slutsatsen idr att ju mer man anvinder arbetsboken eller ju
fler sessioner enskild behandling man gir i, desto bittre blir man.*

Vid universitetssjukhuset Hospitalet de Llobregat i Barcelona
har man sedan tidigare testat kognitiv beteendeterapi 1 grupp 1 en
randomiserad kontrollstudie. I en senare studie har de f6ljt ett stort
antal spelberoende patienter f6r att studera hur psykiatriska pro-
blem som mainga av patienterna har pdverkar utfallet av behand-
lingen. T en av dessa ingick 194 patienter, och i en senare 290
patienter, och i bida fallen har de fitt nimnda gruppbehandling.
Omkring 70-80 % av dem som genomférde behandlingen var
”spelfria”, dven vid uppfdljning efter 6 ménader, medan &vriga 4ter-
foll 1 spelproblem. En stor grupp, 30 %, av dem som skrev in sig vid
kliniken hoppade dock helt av behandlingen, de flesta av dessa
under de forsta fem behandlingstillfillena. Studierna visar att risken
for att hoppa av, eller att dterfalla 1 spel, dr storst f6r de som har
allvarligast spelproblem, dr mer impulsiva, och har hég grad av

# Toneatto, T. & Ladouceur, R (2003) Treatment of Pathological Gambling: A Critical
Review of the Literature. Psychology of Addictive Behaviors, Vol. 17, No. 4, 284-292.

* Pallesen, S., Mitsem, M., Kvale, G., Johnsen, B.H., Molde, H (2005). Outcome of psycho-
logical treatments of pathological gambling: a review and meta-analysis. Addiction,100,
1412-1422.

# Petry, N. M., Ammerman, Y. Bohl, J., Doersch, A., Gay, H., Kadden, R., Molina, C.,
Steinberg, K. (2006). Cognitive-Behavioral Therapy for Pathological Gamblers. Journal of
Consulting and Clinical Psychology. Vol 74(3), 555-567.
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komorbida psykiatriska problem. "Hoég grad av komorbida
psykiatriska problem” definieras som samtida psykiatriska problem
som paverkar funktionsnivin allvarligt. Till exempel personlighet-
stérning, schizofreni eller tvingssyndrom, eller en kombination av
andra problem, t.ex. depression och aktivt alkoholberoende, f6rutom
spelproblemet. Majoriteten av de spelberoende patienterna vid kli-
niken har minst en annan samtida psykiatrisk diagnos, oftast depress-
ion, dngeststérningar eller andra missbruk, men “enbart” ett sddant
problem férutom spelberoendet, riknas inte som allvarligt, i detta

fall.*

Farmakologisk behandling

En sammanstillning av studier med farmakologisk behandling, som
inkluderar 16 studier frin ir 1966-2006, varav 5 saknar kontroll-
grupp., redovisar effekter av mediciner paverkar hjirnans belénings-
system (t.ex. Naltrexon), och antidepressiva mediciner (SSRI) eller
sddana som stabiliserar stimningsliget (t.ex. litium), vilket antas
minska impulsivitet. Sammanfattningsvis ser man goda effekter av
farmakologisk behandling, 1 jimférelser mellan fére och efter behand-
ling eller mellan behandlings- och kontrollgrupp. Man kan inte se
nigra skillnader mellan de olika typerna av farmaka, i denna samman-
stillning.*’

Sammanfattning och slutsatser

Effekten av farmakologisk behandling dr sammantaget mindre in
for de psykologiska behandlingarna. A andra sidan tycks de medi-
cinska studierna vara bittre genomférda, de har t.ex. fler deltagare
dverlag och fler mitt pd spelande och spelproblem. Av 16 farma-

# Jiménez-Murcia, S., Alvarez-Moya, E., Granero-Perez, R , Aymami, M.N, Goméz-Pena,
M Jaurrieta, N., Sans, B., Rodriguez-Marti, J., Vallejo, J. (2005). Analys av effekten av tv3
typer av gruppbehandling av spelberoende med kognitiv beteendeterapi (spanska). Analisis
de la eficacia de dos modalidades de tratamiento cognitivo-conductual grupal para el juego
patologico. Psicologia Conductual Revista Internacional de Psicologia Clinica de las Salud.
Vol 13(3), 495-510 Jimenez-Murcia, S., Alvarez-Moya, EM., Granero, R., Aymami, M.N.,
Gomez-Pena, M., Jaurrieta, N., Sans, B., Rodriguez-Marti, J., Vallejo, J (2007). Cognitive-
behavioral group treatment for pathological gambling: Analysis of effectiveness and
predictors of therapy outcome. Psychotherapy Research. Vol 17(5), 544-552

¥ Pallesen, S., Molde, H.; Myrseth Arnestad, H., Laberg, J.C., Skutle, A., Iversen, E.,
Stoylen, L]., Kvale, G., & Holsten, F. (2007). Outcome of Pharmacological Treatments of
Pathological Gambling A Review and Meta-Analysis. Journal of Clinical Psychopharma-
cology, Volume 27, Number 4
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kologiska behandlingsstudier, var det 5 som saknade kontrollgrupp,
medan hilften, 11 av 22, av de psykologiska saknade kontrollgrupp.
I sammanstillningarna konstaterar man att de studier dir kontroll-
grupp saknas har storre effekter. Ytterligare en brist dr att minga
deltagare inte gitt att nd for uppfoljningar. I flera studier dr det
endast 50-60 % av de som sokte behandling som foljdes upp. For
ovriga vet man inte hur det gitt. Den faktiska behandlingseffekten
kan alltsd vara mycket ligre in vad som rapporterats.

Studierna frdn Barcelona visar hur viktigt det ir att personer
med komorbida problem inte exkluderas frin behandlingsstudier —
de som har mest allvarliga problem, eller som har andra allvarliga
komorbida problem, hoppar oftare av behandlingen och fir oftare
dterfall.

Det ir alltsd bittre att f& behandling dn att inte f8 nigon, och
kognitiv beteendeterapi, motiverande samtal och farmakologisk
behandling ir de mest lovande behandlingarna, dtminstone i de fall
det rér sig om “enbart” ett spelberoende. Det finns f studier frin
de senaste dren. Det kanske beror pd att det finns en utbredd upp-
fattning om att det numera redan finns evidens fér kognitiv
beteendeterapi vid spelberoende. Det ir dock tydligt att det
verkligen behovs fler studier, férutom att metoderna som ir fram-
tagna behover testas fler gdnger 1 bittre studier, behéver man ocksd
studera skillnader for olika grupper av spelberoende personer, och
genomfora lingre uppfoljningar med fler deltagare.

4.9.4 Vard, behandling och annat stod i Sverige
Behandlingshem

I Sverige finns tv8 behandlingshem som uteslutande behandlar spel-
beroende. Behandling ges i form av s.k. inneliggande vérd, vilket
innebir att klienterna vistas pd behandlingshemmet dygnet runt
under behandlingstiden.

Kolmirdens behandlingshem har behandlat spelberoende sedan
1996. Behandlingen ir 16 veckor. Behandlingen ir en kombination
av kognitiv beteendeterapi (KBT) och 12-stegsmodellen (Minnesota-
modellen). Upptagningsomridet ir Sverige och évriga nordiska lin-
der. Behandlingen betalas av kommunernas socialtjinster, féretag
eller av klienterna sjilva. Man utfér ocksd kontraktsvard fér Kriminal-
virden. Behandlingen innehéller bl.a. gruppterapi, enskilda samtal,
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deltagande i stodforeningsméten, program for klientens familj med
sirskilda anhorigdagar, avslappning och meditation, samt rid-
givning om skuldsanering. Efter avslutad behandling {6ljs klienten i
ett ar.

Milet med behandlingen ir att klienten ska

e acceptera sitt beroende,
e acceptera beteendena ingdende i spelberoende som nigot sjukligt,
e se sambandet mellan sin livssituation och sitt spelberoende,

e uppfatta kamratstddstriffar som en hjilp till att leva ett spelfritt
liv och vidmakthilla de motesrutiner som grundlagts under
behandlingen, samt

e Kkinna igen typiska dterfallsbeteenden och kunna identifiera per-
sonliga varningssignaler fore dterfall i gamla beteenden.

Behandlingens utgdngspunkt ir att spelmissbruk kan betraktas som
en primir sjukdom och att man med behandling kan bli kvitt drogen
(spelandet) men inte den inneboende beroendemekanismen. Milet
ir dirfor att leva fri fr@n spel, inte att vinja sig vid det. Behand-
lingen inleds med ett motiverande skede som foljs av struktur genom
schemalagda aktiviteter innefattande kognitiv gruppterapi och indi-
viduella samtal.

En enkitunderdkningar bland klienter som fullféljt behandlingen
om deras uppfattning om sin situation fére och efter behandlingen
har gjorts. Enkiten besvarades av cirka hilften av de som skrivit in
sig for behandling. Undersokningen visade att samtliga respon-
denter var ndjda med behandlingsutfallet och hade erhdllit en
forbittrad livskvalitet.*® T en liknande undersékning bekriftas kli-
enternas upplevelse av behandlingen och dess effekter som positiv.”
Bida undersokningarna visar att av de som deltagit i enkiten var
89 % av respondenterna spelfria vid undersokningstillfillena.

Game-Over 1 Linkdping erbjuder bide inneliggande vird och
oppenvard och har hela Sverige som upptagningsomride. Oppen-
vardsprogrammet skiljer sig endast pd det sittet att dvernattning

# Kolmérdsmodellen — Kvalitativ studie av klienters utveckling pd Kolmirdens behandlings-
hem fér spelberoende &r 2000-2003, Ing-Marie Sandberg p4 uppdrag av Kolmardens behand-
lingshem, 2004. Rapporten tillginglig via
http://www.kolmardenbehandling.se/userimages/File/Kolmardsmodellen.pdf

# Kolmirdsmodellen - en utvirdering 2007/2008 av klienters utveckling pd Kolmirdens
Behandlingshem &r 2004. Rapporten tillginglig via
http://www.kolmardenbehandling.se/userimages/File/kolmardsmodellen 2004.pdf
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inte sker pd behandlingshemmet. Behandlingen baseras pd kognitiv
beteendeterapi (KBT) indelad i tre faser — kartliggning av pro-
blemet, personliga strategier och 6kad sjilvkontroll 1 relation till spel,
samt uppbyggnad av realistiska sociala handlingsplaner. Behandlings-
hemmet startades 2002 av Stadsmissionen i Linkdping. Sedan maj
2004 drivs behandlingshemmet av ett personaligt aktiebolag.

Intervjuer med klienter om livssituation och spelande fére och
efter behandling® visar att boendesituation, arbetssituation, psy-
kisk hilsa och sociala relationer har férbittrats samt att det stora
flertalet av de intervjuade ir spelfria.

Ovriga behandlingshem

Av en av Statens folkhilsoinstitut utférd undersékning” framgir
att dr 2001 fanns 1 Sverige 14 behandlingshem som tog emot
spelmissbrukare. Den huvudsakligen anvinda behandlingsmodellen
var den s.k. 12-stegsmodellen. Alla behandlingshem 1 undersok-
ningen utom ett tog ocksd emot klienter med allehanda andra
missbruks- och beroendeproblem.

Nationella stodlinjen —hjilp per telefon

St(’jdlinjen ir en telefontjinst som bemannas och drivs av ett privat
foretag pd uppdrag av Statens folkhilsoinstitut. Telefonnumret till
stodlinjen exponeras i de flesta spelsituationer svenska spelare kan
komma i kontakt med. Stédlinjen tar emot samtal till enhetstaxa
och ir 6ppen alla vardagar klockan 10.00-21.00

Av Statens folkhilsoinstituts rapport™ &ver Nationella stod-
linjens verksamhet dren 2002-2006 framgir att antalet inkomna
samtal 6kat frdn 2 754 under &r 2002 till 12 123 &r 2006, varav drygt
hilften under éppettiderna, samt att 1 177 av dess samtal besvarats
&r 2002 och 5 827 &r 2006. Okningarna skedde framfor allt 2003—
2005 di exponeringen av hjilplinjens telefonnummer 6kade sam-
tidigt som &ppettider och bemanning utékades.

*® Behandling pA Game Over — Klienters sjilvupplevda resultat av behandlingen, Mona
Pettersson Nacef Rapporten tillginglig via
http://www.gameoverlinkoping.com/utvardering-gameover.pdf

>! Statens Folkhilsoinstitut, Dnr 52-01-0201, tillginglig via
http://www.fhi.se/upload/PDF/Spelmaterial/spel.pdf.

32 Statens folkhilsoinstitut 2008:26.
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Av de besvarade samtalen utgdr 692 (3r 2002) respektive 1077
(2006) stodsamtal, informationssamtal 288 (2002) respektive 662
(2006), samt uppfoljningssamtal 71 (2002) respektive 337 (2006).
Stodsamtal dr samtal 1 vilka uppringare ber om hjilp. Uppféljnings-
samtal ir ett samtal 1 vilket nigon som tidigare ringt for hjilp
behéver ytterligare stod, t.ex. efter ett dterfall 1 spel. Informations-
samtal dr samtal 1 vilka endast efterfrigas information om vart man
som spelare eller anhérig kan vinda sig.

En genomsnittligt stddsamtal dr oférindrat 6ver tiden ca 30
minuter, samtal med information cirka 8 min, medan uppféljnings-
samtal 6kat 1 lingd frdn drygt 20 minuter till knappt cirka 30 minuter.

Under 2005 och 2006 utgjorde drygt 2 000 samtal per dr bus-
ringningar eller annars oidentifierade samtal. Detta antas beror pd
att det sedan den 1 juli 2004 ir mojligt att ringa det kostnadsfria
telefonnumret dven frin mobiltelefon och att telefonnumret sam-
tidigt borjade tryckas pd alla lotter, tipskuponger m.m. Det mycket
stora antalet busringningar ir pifrestande fér den personal som
bemannar stédlinjen och utgdr ocksd ett hinder for serigsa samtal
som inte kan besvaras. Antalet busringningar ir stérre in antalet
seridsa samtal.

Av de spelare som ringt stédlinjen var 80 % min och 20 % kvinnor
3r 2002. 2006 hade andelen min 6kat till 86,6 % och kvinnor minskat i
motsvarande mén. Skillnaden férklaras med att det dr tre ginger
vanligare att min har riskabla spelvanor dn att kvinnor har det.

S& gott som samtliga som ringt stddlinjen ir 1 dldrarna 18-54 &r,
ca tvd tredjedelar av uppringarna ir i dldrarna 18-34. Antalet samtal
frdn spelare 1 hogre 3ldersgrupper har minskat under perioden
2002-2006. Mycket anmirkningsvirt ir at bland de spelare som
ringt stodlinjen dr sd stor andel som 35,1 % 1 &ldrarna 15-24 ir
(2006).

Ar 2006 utgjorde spelautomater och nitpoker det huvudsakliga
spelet f6r tvd tredjedelar av alla de spelare som ringde. Nitpoker
som huvudsaklig spelform 6kade under perioden 2004-2006 frin
3 % till 29,5 %. Sirskilt anmirkningsvirt ir att andelen unga spelare ir
mycket stort bland dem som har spelautomater som huvudsakligt
problemspel och s gott som alla som har nitpoker som huvud-
sakligt problemspel dr under 34 4r, varav nistan hilften ir 1 dldrarna
15-24 &r. Bland de som uppger att nitpoker ir deras huvudsakliga
problemspel uppger minga att de pd mycket kort tid gitt frin ett
normalt spelande till ett spelande som inneburit stora, framfér allt
ekonomiska negativa konsekvenser.
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De slutsatser som kan dras av rapporten ir att andelen 1 de ligre
3ldersgrupperna av spelare 6kar och att det framfor allt dr nitpoker
som ir dessas huvudsakliga problemspel, men att spelautomater
under perioden 2002-2006 varit det storsta problemspelet.

Internetsjilvhjilp

Internetsjilvhjilpen ir en distansbehandling som startades 2004.
Behandlingen drivs av foretaget Spelinstitutet och finansieras helt
genom anslag frén Statens folkhilsoinstitut. I mars 2008 hade 593
spelare registrerat sig. Rekrytering sker genom annonsering, Nation-
ella hjilplinjen, webbsidan www.slutaspela.nu och genom olika stod-
foreningar for spelberoende. Vintetiden frin registrering till behand-
ling dr 3-5 veckor. 2,5 heltidstjinstgorande terapeuter med inrikt-
ning pd kognitiv beteendeterapi (KBT) behandlar samtidigt ca 50
personer. Kostnader dr 1 500 000 kr per 4r.

Den som registrerar sig som deltagare fir genomgi en test pd
Internet for att avgdéra om och i vilken grad spelberoende foreligger,
eventuell komorbiditet (samtidig férekomst av andra problem), samt
om behandling 6ver Internet dr limpligt f6r denne. Behandlingen
bestdr av dtta moduler. Varje modul méste vara genomgéngen innan
nista modul pdborjas. De forsta fyra modulerna ir inriktade pd
motivation, de sista fyra pd forindring. Arbetet sker i deltagarens
egen takt. Varje deltagare erbjuds 30 minuters strukturerande sam-
tal per vecka. Uppgifterna i modulerna bestdr av lisning av relevanta
texter, frigor som ska besvaras samt deltagande 1 chatt. Mitning av
deltagarnas beroende av spel sker fére och omedelbart efter genom-
ginget program. Uppféljningsmitningar av behandlingseffekt sker
efter 6, 12, 18 och 36 minader. Uppfoljningen miter inte bara spel-
beroende, utan dven dngest, nedstimdhet och upplevd livskvalitet.

Utvirdering” av behandlingen visar att hilften av deltagarna
fullfsljde alla de 1 programmet ingiende dtta modulerna inom de
avsedda 3tta veckorna. Vid jimférelse mellan de som piborjat
behandlingen och de som dnnu inte piborjat den konstateras att
spelrelaterade problem minskade visentligt, liksom &ngest och
depression, samtidigt som livskvalitén 6kade. Effekten konstaterades i
huvudsak kvarstd vid uppféljning efter 18 och 36 ménader. Sex

>> Randomized Trial of Internet-Delivered Self-Help With Telephone Supprort for Patho-
logical Gamblers, Per Carlbring, Linkdpings universitet och Filip Smit,Trimbos Institute and
EMGO Institut, Holland, Journal of Consulting and Clinical Psychology, accepted 14 juli
2008
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ménader efter genomgingen behandling hade 67,7 % av deltagarna
inte spelat den senaste minaden, vid 18 minader var den siffran
61,7 % och vid 36 minader var siffran 55,9 %, vilket anses var en
stor forbittring. Det dr emellertid oklart om behandlingen skulle
ha motsvarande effekt pd svirt deprimerade spelberoende, eftersom
dessa uteslutits frin behandlingen med hinsyn tagen till den risk
det skulle innebira att behandla dem p& distans.

Foreningar

Ett stort antal foreningar driver verksamhet till stod for spel-
beroende eller deras anhoriga. En del féreningar ordnar frimst
kamratstddjande verksamhet {6r spelberoende eller tidigare
spelberoende, andra driver mer utdtriktade projekt fér att infor-
mera t.ex. skolelever om spelets risker. Statens folkhilsoinstitut
stddjer dessa foreningar med bidrag till deras verksamheter eller
genom anslag till sirskilda projekt. Den arliga budgeten for for-
eningsstdd ir cirka 2,5 miljoner kr, vilket ska ticka stod till de stora
kamratféreningarna, de mindre projektstdden samt kostnader for
seminarium, resor och administration.

Tabell 4.10 Statens folkhalsoinstituts stod tillorganisationer for arbete mot
overdrivet spelande

Forening 2007 SEK 2008 SEK
Spelberoendes Riksforbund 1326 000 1326 000
Spelberoende i Samverkan 585000 676 000
Ungas Revansch i Samhallet 100 000 60000
Resandeforbundet Romanova 20000 -
Kriminellas Revansch i Samhallet 80000 -
Kriminalvardsprojektet 100 000 100 000
Serbiska Ungdomsférbundet 50 000 -
Somaliska Freds- och Utvecklingsorganisation 50000 -
Somali Swedish Relief Association 40 000 -
Svenska industritjanstemannaférbundet 15000 -
Studentkaren i Malmd 35000

|0GT/Hogskolan i V&xjo preventionsprogram - 31497
Region Skane / kamratforeningen i Malmd - 90 000
Idrottsféreningen Game OFF IF - 18 000
Somaliska foreningen Skog och Ungdom 30000
Géstriklands idrottsférbund Har tidigare fatt bidrag till projekt
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Spelberoendes riksforbund (SBRF)

SBREF fir bidrag sedan sin start 2000. Spelberoendes rikstoérbund ir
en partipolitisk och religiost obunden sammanslutning av spel-
beroendeféreningar for spelberoende som vill verka for att fore-
bygga och avhjilpa spelberoende. Basen i férbundet utgérs av spel-
beroendeféreningar, stddgrupper och kontaktpersoner som ir
anslutna till Spelberoendes riksforbund. Inriktningen pd dessa ir att
pa ideell basis erbjuda kamratstdd till spelare och deras anhoriga. 1
Stockholm, Géteborg och Malmé har spelberoendeféreningarna
kanslier. Lokalféreningar eller kontaktpersoner finns dven 1 Borlinge,
Halmstad, Karlstad, Luled, Pited, Trelleborg, Trollhittan, Uppsala
Visby, Visterds och Ostersund. Forbundskansliet ir beliget i
Goteborg. Forbundsstyrelsen arbetar ideellt. Arbetet ir inriktat pd
att:

e Sprida information om spelberoendets orsaker, konsekvenser
uttrycksformer, behandling och méjliga hjilpinsatser.

o Informera och stddja spelberoende personer, deras anhériga samt
informera andra berdrda.

o Forebygga spelandets sociala skadeverkningar, sirskilt bland barn
och ungdomar genom att kritiskt granska marknadsféring av
olika spelformer samt verka f6r information till beslutsfattare.

e Folja och initiera forskning och behandling inom omridet spel-
beroende samt sprida denna.

Spelberoende i samverkan (Sensus)

Forbundet Spelberoende i1 samverkan arbetar med att ge rdd och
stdd till spelberoende och anhériga. Kamratféreningar finns i
Helsingborg, ]onkoplng, Lidkoping, Linkoping och Norrképing.
Forbundet organiserar dven anhériggrupper. De olika kamrat-
féreningarna ir kopplade tll Studieférbundet Sensus som stdr som
huvudman.
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Maria Ungdom / Karolinska Institutet

Maria Ungdom och Forskningscentrum fér ungdomars psyko-
sociala hilsa (FORUM), vilket ir ett forskningscentrum i sam-
verkan mellan Stockholms lins landsting och Karolinska institutet
utvecklar insatser f6r barn och unga med spelproblem. Avsikten ir
att utveckla insatser fér barn och ungdomar i dldern 12-24 4r samt
att genomféra forskningsuppgifter och utvirdering av arbetet. Pro-
jektet finansieras i sin helhet genom bidrag fran Statens folkhilso-
institut med 6 miljoner kr per &r. Verksamheten omfattar utveckling
och uppféljning av behandling, behandling av sivil vuxna som unga,
samt extern utbildning och information. Spelberoende behandlas
inte pd grund av att det skulle f6lja av hilso- och sjukvirdslagen,
utan pd uppdrag av Statens folkhilsoinstitut. Behandlingen av spel-
beroende sker genom kognitiv beteendeterapi och motiverande
samtal. Utvirdering av verksamheten pdgdr och kommer att vara
klar 2009.

Oppenvirdsbehandling i Stockholm, Goteborg och Malmé

Utveckling av 6ppenvérdsinsatser f6r vuxna 1 Stockholm, Géteborg
och Malmé har pdgdtt sedan 2004 och ir féremdl for en veten-
skaplig utvirdering under ledning av Karolinska Institutet. I pro-
jektet ingdr stod till Goéteborgs stad, Malmo stad, Stockholms stad
och Beroendecentrum vid Stockholms lins landsting for att ull-
handahilla kostnadsfri behandling fér spelberoende. Géteborgs stad
och Malmé stad har successivt okat sitt egna ekonomiska engage-
mang i projekten. Aven Stockholms stad har i begrinsat utstrickning
delfinansierat den verksamhet som dir bedrivs. Nir det giller insats-
erna inom Beroendecentrum i Stockholms lins landsting ir denna
innu helt finansierad av bidrag frin Statens folkhilsoinstitut. Utvird-
ering pagdr och kommer at vara klar 2009.

Kriminalvirden

Inom kriminalvirden bedrivs ett projekt med inriktning pd spel-
beroende. Malsittningen ir att sprida kunskap om spelberoende,
informera unga intagna om spelberoende och diskutera med intagna
vilka mojligheter de har att fa hjilp att ta sig ur spelandet. Mal-
sittningen dr ocksd att férsdka skapa motivation till f6rindring for
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de som ir spelberoende eller pd vig att bli det och att vara en
brygga mellan intagna och de féreningar och den behandling som
finns att tillgd f6r spelproblematiker/spelberoende.

Projektet har drivits med en halvtidstjinst finansierad av Kriminal-
vdrden region Vist.

De tre anstalterna Tiby, Smilteryd och Norrtilje har ingdtt 1
projektet. De har olika sikerhetsklasser och olika typ av intagna. De
tvd frivirdsenheterna i Vinersborg och Géteborg har ocksg ingdtt.

Projektets arbetssitt har varit att genom information och samtal
sprida kunskap. De intagna har erbjudits motiverande samtal. Arbets-
ledare och 6vrig personal har tagit emot kunskap positivt och det
finns en kontaktperson fér varje anstalt eller frivirdsmyndighet.
Ett resultat av projektet dr att 60 % av de intagna bedéms spela for
mer pengar in de har rdd med och 30 % bedéms ha en allvarlig
spelproblematik.”*

4.9.5  Slutsatser om behandling

Av genomgingen framgidr att vird och behandling fér spelmiss-
brukare 1 Sverige funnits under lingre tid som ett resultat av privata
initiativ (behandlingshem och stédféreningar) och att det all-
minnas dtagande pd omrddet fortfarande dr i en fas av utveckling,
som innebir att behandling inte kan erbjudas i olika erforderliga
varianter 6ver landet. Existerande behandlingar ir fortfarande under
utveckling eller har dnnu inte till fullo utvirderats. Det offentliga
dtagandet hirrér 1 huvudsak frin det handlingsprogram Statens
folkhilsoinstitut presenterade 2003.

Det kan emellertid konstateras att den behandlingsmetod som
allmint anvinds i1 de behandlingsprogram som finns — kognitiv
beteendeterapi med motiverande moment — ir allmint accepterad
och dess goda effekter vetenskapligt belagda. Vad som ir osikert ir
om andra metoder ir lika goda och om de behandlingsprogram som
kan komma att ges sker med utgdngspunkt i erkinda behandlings-
metoder och i s fall med erforderlig kvalitet och effekt.

En fortsatt utveckling och utvirdering av vdrd- och behand-
lingsprogram kan vara behovlig innan behovet av vird ldngsiktigt

kan tryggas.

> Kriminalvirdens Spelberoendeprojekt, Delrapport 2006-05-01 — 2006-12-31
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4.10 En framtida ordning fér behandling av
spelberoende

Forslag: Statens folkhilsoinstitut ges anslag for att delfinansiera
utvecklingen av evidensbaserade vird- och behandlingsprogram.

Bedomning: Ett sirskilt ansvar f6r kommunerna att ansvara for
behandling av spelberoende kan inte nu inféras.

4.10.1 Vad kadnnetecknar behovet av vard, behandling eller
annat stod?

Personer som ir spelberoende uppvisar stora likheter med andra
beroende. Ofta férekommer andra beroenden tillsammans med spel-
beroendet. Ekonomiska och sociala konsekvenser ir normalt en f6ljd
av alla typer av beroenden. Att komma till ritta med ett beroende
forutsitter ofta att individens hela livssituation hanteras 1 ett sam-
manhang.

Behandling av spelberoende sker 1 dag genom flera alternativa
metoder och behandlare. Det saknas ett tydligt uppdrag av det all-
minna till ndgon att ansvara for att spelberoende erhiller erforderlig
behandling.

Om beroendet ir sidant att det kan diagnostiseras som en impuls-
kontrollstérning enligt DSM-IV, ligger ansvaret hos landstingen enligt
hilso- och sjukvirdslagen (1982:762), HSL, och dir nirmast lands-
tingens psykiatrisk vard.

Om beroendet inte liter sig diagnostiseras, men likvil ir av det
slag som beskrivits ovan, har den beroende oftast sddana problem
att de kommunala socialtjinsterna kan ha ett ansvar enligt social-
ginstlagen (2001:453), SoctjL.

Ansvaret {6r behandling av spelmissbruk kan i en framtid tinkas
liggas pd antingen kommunernas socialtjinster eller landstingen i
likhet med vad som giller f6r missbruk av alkohol och narkotika,
eventuellt med en och samma tillsynsmyndighet. Detta férutsitter
dock att det finns utvecklade behandlingsprogram som utvirderats.
Som framgdtt av avsnitt 4.9.4 har sddan utveckling pibérjats men
programmen ir innu inte utvirderade. Utan klara alternativ torde
det vara svirt for t.ex. socialtjinsten att veta vilken fristiende
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behandlingsgivare som kan eller bor anlitas eller hur det egna
arbetet ska bedrivas.

4.10.2 Ansvaret enligt socialtjanstlagen och halso- och
sjukvardslagen

Socialtjinstlagen (2001:453) iligger kommunerna ansvar att arbeta
for att forebygga och motverka missbruk av alkohol och andra
beroendeframkallande medel (3 kap. 7 §), och att aktivt sorja for
att den enskilde missbrukaren fir den hjilp och vird som han eller
hon behéver for att komma ifrdn missbruket (5 kap. 9 §). Bestimm-
elserna omfattar inte andra missbruk in missbruk av beroende-
framkallande medel, s.k. substansmissbruk. Andra typer av miss-
bruk, sdsom t.ex. spelmissbruk, ingdr inte 1 kommunernas ansvar
enligt bestimmelserna (RA 2005 ref. 51). I friga om barn och ungdom
dvilar det kommunerna att aktivt arbeta f6r att férebygga och mot-
verka missbruk av alkoholhaltiga drycker, andra berusningsmedel
eller beroendeframkallande medel samt dopningsmedel (5 kap. 1§
tredje stycket). Inte heller denna bestimmelse omfattar andra miss-
bruk dn missbruk av substanser. Det finns siledes inte nigot sirskilt
ansvar for landets kommuner att férebygga spelmissbruk eller sérja
for vard av spelmissbrukare.

De som inte sjilv kan tillgodose sina behov eller f& dem tillgodo-
sedda pd annat sitt har emellertid ritt till bistind av socialnimnden
for sin forsorjning (forsérjningsstdd) och f6r sin livsféring 1 vrigt.
Den enskilde ska genom bistindet tillférsikras en skilig levnads-
nivd. Bistindet ska utformas s& att det stirker hans eller hennes
mojligheter att leva ett sjilvstindigt liv (4 kap. 1 §). Bestimmelsen
innebir att den som behéver hjilp ut ur spelmissbruk for att erhilla
en skilig levnadsnivd har ritt till bistdind om han inte sjilv eller pd
annat sitt kan tillgodose behovet av hjilp. Fér att ritt till sirskilda
vdrd- och behandlingar ska foreligga krivs dessutom att kommunen
inte sjilv kan tillhandah3lla adekvata dtgirder (RA 2005 ref. 51). En
allmin forutsittning for kommunernas ansvar enligt socialtjinst-
lagen ir ocksd att ansvaret endast giller inom den egna kommunen
(2 kap. 18).

Socialtjinstlagens reglering innebir siledes att ndgot ansvar for
forebyggande verksamhet inte dvilar kommunerna och att enskilda
har ritt till hjilp endast om de inte sjilva kan ordna med finansi-
ering av erforderlig behandling, allt under férutsittning att det kan
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konstateras att det foreligger ett spelmissbruk som medfér behov
av vard. I ovan angivna rittsfall var frigan om spelmissbruk och om
behov av vird foreldg inte tvistigt. Om den enskilde och kom-
munen har olika uppfattning om spelmissbruk féreligger och 1 vad
mén det kan eller bér medféra behandling 1 nigon form, kommer
den generella ritten till bistdnd enligt 4 kap. 1§ inte att grunda
ndgon ritt for den enskilde. Kunskap om spelmissbruk och hur det
boér hanteras dr dirfor avgorande for att insatser for enskilda
spelmissbrukare ska komma till stind genom kommunernas
forsorg med stdd av socialtjinstlagen.

Hilso- och sjukvardslagen (1982:763) omfattar dtgirder for att
forebygga, utreda och behandla bla. sjukdomar (18§). Ansvaret
hirfor &vilar landstingen och omfattar de som ir bosatta 1 lands-
tinget (3 §). For att nigot vdrdansvar ska foreligga férutsitts siledes
att spelaren har ett si ldngt gdnget bruk av spel att han kan
diagnostiseras som sjuk.

Den internationellt allmint accepterade standarden fér klassifi-
cering av sjukdomar dr International Classification of Diseases (ICD).
Den svenska nu gillande versionen ir Klassifikation av sjukdomar
och hilsoproblem 1997 (KSH97). Femte kapitlet avser psykiska
sjukdomar och beteendestdrningar. Hir dterfinns impulskontroll-
stérning med kod F63.

4.10.3 Spelberoendets karaktar

De problem som féljer av spelberoende ir av sammansatt natur och
innefattar psykiska tillstdnd av depression och &ngest, svir eko-
nomisk situation fér den drabbade och kanske dennes anhériga
m.fl. Livssituationen 1 &vrigt for de drabbade ir sidan att enbart
dtgirder inriktade pd sjilva spelberoendet ofta nog inte ir till-
rickliga for att den drabbade framgent ska kunna ha ett hilsosamt
forhallande till spel. Spelberoendets karaktir medfor siledes pro-
blem som kan behéva hanteras av flera huvudmin gemensamt.
Socialstyrelsen har publicerat Nationella riktlinjer fér miss-
bruks- och beroendevird, vilka utgér vigledning fér socialtjinstens
och hilso- och sjukvirdens verksamhet for personer med miss-
bruks- och beroendeproblem.” De missbruks- och beroendeproblem

55 Nationella riktlinjer for missbruks- och beroendevdrd, Socialstyrelsen 2007: tillgingliga pd
http://www.socialstyrelsen.se/NR/rdonlyres/A50309C4-BAB3-4EB9-A407-
E5C684469D90/7076/20071021_rev.pdf
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som berdrs ir alkohol eller narkotika. Riktlinjerna ir resultatet av
ett mycket omfattande arbete av ett flertal referensgrupper av
forskare. Bakgrunden till riktlinjerna framgar av férordet.

Under senare ir har Socialstyrelsen konstaterat att antalet personer
med missbruks- och beroendeproblem har 6kat, att missbruks- och
beroendevirdens struktur snabbt har dndrats samt att det 1 virden
finns stora regionala skillnader éver landet. Dirfor tar Socialstyrelsen
nu fram nationella riktlinjer fér omridet. Syftet ir att gora virden
tydligare och mer enhetlig samt att ge huvudminnen ett underlag for
att rationellt anvinda missbruks och beroendevirdens resurser. Detta
ir forsta gingen som Socialstyrelsen ger ut riktlinjer som riktar sig till
bide socialtjinsten och hilso- och sjukvirden. Missbruks- och beroende-
frigorna spinner over breda medicinska, psykologiska och sociala
omriden. De ror tvd delvis lagstyrda verksamhetsomriden inom social-
tjdnsten och hilso- och sjukvirden. Manga insatser sker dessutom
inom ménga andra huvudmins verksamheter. Det giller bl.a. kriminal-
vard, frivilliga organisationer och privata eller stiftelsedrivna verksam-
heter. Brukarnas intressen dr dock alltid betydelsefulla. De mdinga
intressenterna innebir att det finns stora skillnader i traditioner,
kompetenser och synsitt. Det ir dirfor sirskilt angelidget att etablera
en gemensam grund till stéd f6r huvudminnens insatser.

4.10.4 Behov av andra atgarder dn social omsorg och sjukvard

I socialgjidnstlagen och hilso- och sjukvardslagen ir sdlunda sorjt
for att de som saknar ekonomiska méojligheter att sjilva ta sig ur
sitt spelmissbruk och de som ir s8 pdverkade av spel att de ir sjuka,
har rite till hjilp. De tgirder som bor vidtas kan dock inte ute-
slutande inriktas pd de individer vars spelmissbruk gitt s ldngt att
de helt forlorat mojligheterna att sjilva paverka sina liv och har ett
tydligt behov av sjukvird.

Ovan har redovisats andra tgirder in traditionella social insatser
eller sjukvird som 1 huvudsak ir inriktat pa att spelmissbruket ska
bringas att upphora. Dessa dtgirder utgor effektiva metoder for att
hindra att spelmissbrukare utvecklas till spelberoende i behov av
sirskilda insatser inom socialtjinsten eller sjukvirden. En grund-
forutsittning for att spelmissbrukare ska vilja ta emot behandling
for sitt missbruk ir att de dr motiverade dirtill. De behandlingar
som redovisats ovan inleds alla med sidana motiverande insatser.
Det kan dirfér antas att personer med spelmissbruk inte 1 forsta
hand soéker sig till kommunens socialférvaltning eller landstingets
vardcentral, eftersom det forutsitter en egen insikt om det egna
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tillstdndet och behovet av sddana 3tgirder som erbjuds dir. Den
insikten uppstér inte f6rrin spelmissbruket fatt stora negativa foljder.
Enligt Spelutredningens mening bér dirfor det allminnas insatser
pd omridet inte inskrinkas till ansvar f6r kommuner och landsting
att sorja for vird och behandling. Andra insatser for att tidigare
finga upp och hjilpa spelmissbrukare bedéms nédvindiga for att den
forda spelpolitiken 1 realiteten ska tjina syftet att motverka spel-
beroende.

4.10.5 Tiden &r inte mogen

Statens folkhilsoinstitut har, som ovan redovisats, erbjudit utbildning
for professionella nyckelgrupper inom kommun och landsting.
Utvirderingen (avsnitt 4.8.2) visar att kunskapsliget fore utbild-
ning varit mycket ligt och andelen deltagare som pd grund av arbets-
boérda 1 ovrigt inte kunnat fullfélja varit stort. Utbildningens
inneh3ll har dock varit relevant och behévligt. Det synes enligt Spel-
utredningen fortsatt foreligga behov av ytterligare kunskaps-
dverforing till socialtjinster och hilso- och sjukvirdspersonal.

De behandlingsformer som finns tillgingliga 1 Sverige 1 dag ir
delvis utvirderade. En fullstindigare bild av vilka former av vird
och behandling som finns tillgingliga och vilken effekt de har pd
spelmissbrukare torde vara behovlig.

Spelutredningen bedémer att férmigan hos kommuner och lands-
ting att for enskilda bedéma behovet av hjilp och att férmedla
relevant hjilp 1 egen eller upphandlad regi, 1 skenet av att de behand-
lingar som 1 dag erbjuds inte till fullo ir utvirderade, ir for l3g. Om
behandlingsprogram m.m. hade varit noggrant utvirderade sd att
tydliga rekommendationer kunnat utfirdas om dem, hade nivin pd
bestillarkompetensen kunnat vara 18g. Framfér allt det senare — att
tydliga program eller modeller fér behandling inte i utvirderade
former sammanstillts — medfor att svdrigheten f6r kommuner och
landsting att méta spelmissbruk, kan antas vara betydande. Att nu
dligga kommuner och landsting ett stérre ansvar dn vad som redan
foljer av socialtjinstlagen och hilso- och sjukvirdslagen, synes dir-
for inte vara en 3tgird som verksamt skulle bidra till att motverka
risken for spelmissbruk eller leda till att behovet av vird fér spel-
beroende tryggas. Spelutredningen foreslir dirfor inte nigon for-
indring av kommuners och landsting ansvar.
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4.10.6 Statens folkhalsoinstitut — en naturlig startpunkt

Statens folkhilsoinstitut ir den myndighet som 1 dag har ett sektors-
ansvar for frigor om spelberoende. Myndigheten har med utgdngs-
punkt frin sitt forslag om handlingsplan mot spelberoende arbetat
med ett antal insatser rérande spelberoende. Myndigheten har stor
kunskap och erfarenhet inom omrddet, och utvecklar metoder for
utbildning och stéd. Myndigheten samverkar med eller stédjer flera
program for vird och behandling. Nigon motsvarande central kom-
petens pd omradet finns inte. Inom flera omriden behovs fortsatt
utvecklingsarbete. Det dr dock ocksd angeliget att insatserna mot
spelberoende i samband med att en ny spelreglering ska genom-
foras fir en fastare form. Visentligt ir att finna former for hur
kommuner och landsting kan stimuleras att ta ett 6kat ansvar for
bade férebyggande frigor och vird- och behandlingsfrigor. Vidare
bér uppféljning och utvirdering av vird och behandlingsinsatser
successivt overforas till Socialstyrelsen.

Till en stor del kan forslaget till handlingsplan frin 2003 fort-
farande vara en utgingspunkt for insatserna mot spelberoende. De
erfarenheter som har gjorts samt de férindringar som har skett och
kan komma att ske p& spelmarknaden och nir det giller spel-
reglering behover dock beaktas. Vidare ska de kommande insatserna
anpassas till en mer permanent och lingsiktigt héllbar struktur.

I det foljande diskuteras vilka typer av uppgifter som behover
genomfdras och bevakas for att fullfélja intentionerna i en ny spel-
reglering dir sociala skyddshinsyn ska vara vigledande. Vidare
behandlas myndighetsstrukturen samt hur arbetsuppgifterna kan
fordelas mellan de berérda myndigheterna.

Statens folkhilsoinstituts generella uppdrag

Statens folkhilsoinstitut dr en statlig myndighet under Social-
departementet som har till huvuduppgift att forbittra folkhilsan.
Sirskild vikt fists vid insatser fér de grupper som ir utsatta for de
storsta hilsoriskerna. Statens folkhilsoinstitut ansvarar {6r sektors-
overgripande uppfoljning och utvirdering av insatser inom omradet
samt utdvar tillsyn inom alkohol-, narkotika- och tobaksomridena.
Institutet ir ett nationellt kunskapscentrum f6r metoder och stra-
tegier inom folkhilsoomridet. Verksamheten har vetenskaplig for-
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ankring och bedrivs i nira samarbete med andra statliga myndig-
heter, kommuner, landsting och organisationer.

Till Statens folkhilsoinstituts huvuduppgifter hor att f6lja upp
den nationella folkhilsopolitiken och att utgora ett nationellt kun-
skapscentrum f6r folkhilsa. Statens folkhilsoinstitut ska sirskilt
analysera utvecklingen av folkhilsan med utgdngspunkt i de faktorer
som paverkar denna, forse regeringen med information och med
underlag for beslut, stilla samman och till kommuner och landsting
sprida forskningsresultat om metoder och strategier inom folk-
hilsoomridet samt att samarbeta med myndigheter som har upp-
gifter inom Statens folkhilsoinstituts ansvarsomraden.

Till grund for den nationella folkhilsopolitiken ligger elva folk-
hilsomal, dir spelfrigor dterfinns i det elfte folkhilsomalet som lyder:

Minskat bruk av tobak och alkohol, ett samhille fritt frin narkotika
och dopning samt minskade skadeverkningar av éverdrivet spelande.

Ett av Statens folkhilsoinstituts viktigaste uppgifter ir att félja
utvecklingen av de bestimningsfaktorer som kan piverka folk-
hilsomalen. I detta avseende ingdr siledes ocks3 att folja utvecklingen
av spel om pengar och de problem detta kan skapa.

Sarskilda uppdrag for Statens folkhilsoinstitut gillande spel

Statens folkhilsoinstitut har sedan 1999 haft ett sirskilt uppdrag
att redovisa kunskapsliget och omfattningen av ohilsa 1 samband
med riskfyllt spelande samt att identifiera dtgirder 1 syfte att minska
spelproblemen. Uppdraget har successivt utvidgats och institutet
har ocks3 fitt 6kade anslag for detta. Det drliga anslaget for insatser
mot spelberoende uppgir frin och med &r 2006 till 28 miljoner kr.
Uppdraget™ har i dag tre huvudinriktningar:

e att utveckla insatser mot spelberoende och dess sociala konse-
kvenser,

e att utveckla effektiva kunskapsbaserade metoder fér att minska
skadeverkningar av 6verdrivet spelande och

e att sirskilt uppmirksamma ungas spelproblem.

*6 Regleringsbrev {6r statens folkhilsoinstitut 2008, dnr $2007/10924/SK (delvis)
$2004/9313/FH (slutligt) 52005/4452/FH m.fl.
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I den senaste folkhilsopropositionen® prioriterades féljande arbets-
omriden:

e att genomféra en longitudinell befolkningsstudie om spel och
spelande,

e att utforma ett Internetbaserat sjilvhjilpsprogram for barn, unga
och deras forildrar och

o att utforma sirskilda insatser for att nd spelberoende 1 sirbara
grupper.

Insatserna har vid Statens folkhilsoinstitut bedrivits i projektform
under medverkan av ett stort antal externa aktorer. Bland statliga
myndigheter samarbetar Statens folkhilsoinstitut i forsta hand med
Lotteriinspektionen men samrdd sker dven med Konsumentverket,

Ungdomsstyrelsen och Medieridet.

4.10.7 Overviagande - En delvis langsiktig I6sning

Forslag: Statens folkhilsoinstitut ges 1 uppdrag att 1 samrdd med
Socialstyrelsen, Statens beredning fér medicinsk utvirdering och
Sveriges Kommuner och Landsting

e stddja utveckling av program f6r vird, behandling och annat
stdd for spelmissbrukare och spelberoende

e uppritta ett nationellt register ver anordnare av sddan verk-
samhet,

e utarbeta en plan for utvirdering av samtliga vird-, behand-
lings- och andra stédformer som i1 dag erbjuds spelmiss-
brukare och spelberoende i Sverige,

o till registret efterhand féra de utvirderingar som gors

Det foreligger behov av fortsatt utveckling av program {or
behandling av spelmissbruk, med inriktning pi att finna former
som tillgodoser de olika behov som spelmissbrukare och spel-
beroende kan ha, allt ur ett brukarperspektiv. Detta innebir att
behandlingar bér utvecklas fér att kunna erbjudas sdvil i sluten
som Oppen vird eller pd annat sitt t.ex. 1 form av Internetbaserad

%7 En fornyad folkhilsopolitik prop. 2007/08:110
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vérd, 1 regi av kommuner eller landsting, eller av privata virdgivare.
Stédjande verksamheter som stédlinjen, kamratféreningars arbete
m.m. boér fortsatt utvecklas och utvirderas genom stéd frén det
allminna.

Det bér komma till stind en kontinuerlig utvirdering av alla
vérd- och behandlingsformer och andra former av stéd 1 syfte att
skapa en nationell erfarenhetsbank 1 vilken kunskap kan sékas om
problembilden, vilka vird- eller behandlingsformer som kan vara
limpliga samt férvintade effekter av dem.

Spelutredningen bedémer att en liknande ansats som den som
tagits 1 Socialstyrelsens riktlinjer f6r missbruks- och beroendevird
borde tas i friga om spelmissbruk.

Spelberoende ir ett sidant tillstind som kan diagnostiseras enligt
gingse diagnoskriterier och kan dirfér omfattas av landstingens
ansvar enligt hilso- och sjukvirdslagen. Spelutredningen bedémer
dirfor att det for de med de allra svdraste foljderna av dverdrivet
spelande finns ett tillrickligt tydligt behandlingsansvar. Om erfor-
derlig vird ges och ir av ritt kvalitet ankommer det p& Social-
styrelsen att utvirdera.

Av redovisningen 1 avsnitt 4.9.4 framgdr att det finns ett flertal
behandlingsalternativ i Sverige som alla anvinder sig av vedertagna
modeller fér beroendevard. Nigra dr under utvirdering, andra fort-
satt under utveckling och nigra har bedrivits en lingre tid men inte
utvirderats. Vetenskapligt belagd kunskap om hur behandling bér
ske finns. P4 l3ng sikt bor det finnas vird- och behandlingsprogram
1 sddan variation att vird- eller behandling kan erbjudas individ-
anpassat. For att den som ansvarar for att personer med problem-
atiska spelvanor ska kunna erbjuda ritt behandlingsprogram krivs
att alla tillgingliga alternativ ir tillférlitligt utvirderade med avseende
pd om de ger efterstrivad effekt.

Statens folkhilsoinstitut dr den nationella resurs som 1 dag har
de bista forutsittningarna att utan lingre tidsutdrikt initiera
utveckling av behandlingsprogram, att utvirdera sidana samt att
féra samman resultaten dirav till en erfarenhetsbank som ling-
siktigt kan leda till bredare férméga for det allminna att tillgodose
behovet av vdrd och behandling. Utvirderingar och kunskaps-
sammanstéllningar utférs redan av institutet. Uppgiften att initiera
utveckling av behandlingsprogram ir ny och bér fér att £ god upp-
slutning av virdgivare vara férenad med mojligheten att delfinansi-
era sddan utveckling.

212



SOU 2008:124 De mest riskabla spelen och insatser mot dverdrivet spelande

Uppgiften att stédja utveckling program foér vird, behandling
och annat stdéd, innebir att Statens folkhilsoinstitut bér initiera
utveckling av sddana program hos kommuner, landsting eller andra
vérdgivare. Syftet ska vara att stimulera utveckling hos kommuner,
landsting eller andra producenter av vird och behandling och ta
fram goda exempel p& hur program kan utformas. P4 lingre sikt ir
syftet att, genom uppgifterna att sammanstilla register éver pro-
gram eller vdrdgivare och dirtill hérande utvirderingar, méjliggora
en allmint férekommande vird och behandling av spelberoende
inom den ordinarie verksamheten f6r kommunerna och landstingens
ansvarsomrdden

4.11 Forskning om spelberoende

Forslag: Spelmarknadsinspektionen ges i sirskilt uppdrag att
initiera forskning inom sirskilda omrdden (uppdragsforskning),
beddma ansokningar och férdela medel till annan f6ér den svenska
spelmarknaden relevant forskning (grundforskning).

Bedomning: Forskning bor inriktas pa tre omriden

e grundforskning,

o sirskild fo6r Spelmarknadsinspektionens verksamhet erforderlig
forskning, sdsom om férebyggande &tgirder i1 erbjudanden
om spel, och

e utvirdering eller utveckling av &tgirder inom ramen fér
Statens folkhilsoinstituts handlingsprogram mot spelberoende.

4.11.1 Sammanfattning om forskning

Den grundforskning om spelberoende, dess orsaker, forebyggande
och virden av de som drabbas, som ir tillginglig 1 dag, ir i huvud-
sak utomnordisk. Under den senaste tiodrsperioden har i Sverige
genomforts dels en befolkningsundersékning, dels forskning om
rent svenska forhillanden sdsom utvirderingar av spel och behand-
ling. Vidare har forskningssammanstillningar med skilda inrikt-
ningar gjorts.
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Statens folkhilsoinstitut har inom ramen fér sitt uppdrag initierat
och helt eller delvis finansierat ett flertal svenska forsknings-
projekt.

Av avsnitt 4.8.3 framgdr att det finns brister i kunskap om
vilken effekt férebyggande dtgirder 1 spelerbjudanden har pé fore-
komsten av problematiskt spelande, att kunskapen om rent svenska
forhllanden 1 huvudsak bygger pd befolkningsundersékningen
1998-1999 och att tillginglig forskning i1 6vrigt huvudsakligen
baseras pd utomnordiska férhdllanden och vad som ir kint om
redan spelberoende.

Ytterligare vetenskapligt underbyggda fakta synes behovliga

inom foljande omriden.

o Effekter av forebyggande dtgirder hos speloperatérer, sdsom
avstingning, budgetbegrinsning och sjilvanalysverktyg.

e Sirskilda forskningsprogram fér att fylla kunskapsluckor 1 speciella
delar som kan antas vara av betydelse.

e Grundforskning rérande det 1 Sverige tillgingliga spelets konse-
kvenser 1 vidare mening for det svenska samhillet och &tgirder
for att minska skadliga effekter f6r samhillet av sddant spel.

Effekter av forebyggande atgirder

I avsnitt 4.8 har redovisats olika typer av férebyggande &tgirder
som kan vidtas for att minska riskerna fér problematiskt spelande
till foljd av spelerbjudanden. Vilken effekt olika férebyggande dtgirder
har bér utvirderas, i syfte att dver tid kunna férindra det sitt pd
vilket risker 1 sig hanteras. Oberoende vetenskapligt underbyggda
utvirderingar bér dirfor goras 1 detta avseende.

Sirskilda forskningsprogram

Statens folkhilsoinstitut gér sammanstillningar av publicerade forsk-
ningsresultat inom omrddet spelberoende och har finansierat forsk-
ning for att fylla kunskapsluckor. Bland genomférda forsknings-
projekt kan nimnas féljande.

e En fordjupningsstudie efter befolkningsundersékningen 1997/98
vilken koncentrerades pd vad som kinnetecknar personer med
spelproblem.
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e En serie socialantroplogiska studier av spelmiljoer (SORAD).

e Tvi studier om sambandet mellan spelreklam och spelproblem
(CEFOS).

e FEn studie av effekter av kasinostarten 1 Malmé och Sundsvall

(SoRAD).
e En uppfoljning av effekterna av Svenska Spels nitpoker

e Flera litteraturstudier och kunskapssammanstillningar bland annat
om spel om pengar bland unga, om biologiska orsaker till spel-
beroende, om litteraturgenomging av biopsykosociala teorier
om spelberoende samt en genomging av ekonomiska och sam-
hillsvetenskapliga teorier om spelberoende.

e En pigdende studie om sambandet mellan spel, skuldsittning
och hilsa (Mittuniversitet).

e Vidare har forskning knutits till de utvecklingsprojekt som
drivits eller stottats av institutet.

Typen av forskning som initierats och finansierats helt eller delvis
av Statens folkhilsoinstitut har tydlig anknytning till den svenska
spelmarknaden eller avser sirskilda samband av slag som ir viktiga
att belysa, men som samtidigt inte lter sig inordnas i begreppen
grundforskning eller konkreta férebyggande &tgirder. Det ir enligt
Spelutredningens uppfattning av stort virde, for att 6ka forstdelsen
for spelets effekter pd folkhilsan, att medel fortsatt kan stillas till
Statens folkhilsoinstituts férfogande f6r denna typ av forskning.

Grundforskning

Forskningsrddet for arbetsliv och socialvetenskap (FAS) har enligt
sin instruktion®® till uppgift att frimja och stédja grundforskning
och behovsstyrd forskning inom arbetslivsomridet, socialvetenskap
och folkhilsovetenskap. For de forskningsuppgifter som Spel-
utredningens slutsatser ovan kan leda till dr det av intresse att FAS
vidare ska fordela medel tll forskning och dirmed samman-
hingande verksamhet, utvirdera den forskning till vilken ridet har
fordelat medel och dirvid sirskilt bedéma kvaliteten och betydelsen

¥ Férordning (2007:1431) med instruktion f6r Forskningsrdet fér arbetsliv och social-
vetenskap
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foér samhillet, utreda vilka forskningsbehov som ir angeligna inom
ridets verksamhetsomride, redovisa resultaten av dessa utredningar
samt ta initiativ till och frimja den forskning som behovs for att
tillgodose sidana behov, samverka med 6vriga forskningsstddjande
organ och dirvid undersoka vilka forskningsuppgifter som ir av
gemensamt intresse, 0ka kunskapen om och forstdelsen for sociala
forhillanden och processer, frimja och ta initiativ till minga och
tvirvetenskaplig forskning, ansvara f6r information om forskning
och forskningsresultat.

4.11.2 Overvidgande

Den méingfasetterade forskning inom ett flertal vetenskapsomriden
som hittills bedrivits 1 Sverige och andra linder inom omridet spel-
beroende 1 vid mening, visar att omrddet som sidant ir tvirveten-
skapligt.

Den svenska forskningen inom spelomridet bor utvecklas kvalita-
tivt och kvantitativt. Resultatet av forskningen bor bidra till kade
kunskaper hos spelanordnare, dvriga intressenter och de myndig-
heter som har uppgifter pi omridet.

En hég kompetens 1 beddmning av vetenskaplig kvalitet 1 ans6k-
ningar om forskningsanslag och virdering av forskningsresultat
skulle erhllas om FAS gavs sirskilt uppdrag inom omridet for
spel. Omrddet ir emellertid for svensk vidkommande relativt out-
forskat.

Spelmarknadsinspektionen f&r genom Spelutredningens forslag
ett helhetsansvar for den svenska spelmarknaden. Detta innebir att
det vid myndigheten kommer att behandlas alla typer av frigor som
beror spel. I syfte att med utgdngspunkt i reella behov tillgodose de
for den svenska spelpolitikens forverkligande mest angeligna behoven,
finns skil att 18ta Spelmarknadsinspektionen ha stort inflytande
over hur forskningsmedel anvinds.

Spelutredningen  foreslir (se kapitel 12) att det wid
Spelmarknadsinspektionen inrittas ett Expertrdd for spelberoende
med uppglft att bistd myndigheten med bedémningar, bl.a. om
riskerna 1 spel och om férebyggande dtgirder. Vid myndigheten
kommer dirfor att finnas hég kompetens inom forskning om spel.

Spelutredningens ansats, att mer grundforskning och forskning
inom sirskilda omriden, syftar till att med utgingspunkt i syftena
med den svenska spelpolitiken och de &tgirder som vidtas for dess
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forverkligande, frimja forskning inom ett brett spektrum av veten-
skapliga inriktningar i frigor som berér den svenska spelpolitikens
forverkligande.

Spelutredningen gor bedémningen att Spelmarknadsinspektionen,
med beaktande av det vid den skapade Expertridet for spelberoende,
boér vara den myndighet som férdelar forskningsanslagen.

Medel f6r forskningen bér huvudsakligen anslés till forsknings-
projekt med en klar anknytning till Spelmarknadsinspektionens
verksamhetsomrdde med forskare foretridesvis vid universitet och
hégskolor.

Spelmarknadsinspektionen bér ligga ut forskningsuppdrag som
s& kallad uppdragsforskning 1 de frigestillningar dir Spelmarknads-
inspektionen ser ett direkt behov av att undersoka eller belysa en
avgrinsad friga.

En viktig skillnad mellan uppdragsforskning och annan traditio-
nell forskning som Spelmarknadsinspektionen bér finansiera ir att
uppdragsforskning ska initieras sjilvstindigt frin inspektionens
sida med ledning av de behov den ser. Ovrig forskning tilldelas
anslag efter ansokan.

Expertrddet for spelberoende som Spelutredningen féreslir
inrittas vid Spelmarknadsinspektionen bor bistd med bedémningar,
dels av vilken uppdragsforskning Spelmarknadsinspektionen ska
l8ta utféra och dels bedéma inkomna ansékningar om forsknings-
bidrag till grundforskning. Inriktningen pd den sammanlagda forsk-
ning som finansieras ska vara att tillféra Spelmarknadsinspektionen
sddana resultat som kan ha betydelse fér verksamheten.

Spelmarknadsinspektionen bér &rligen redovisa ansdkningar
som inkommit under dret, antal forskningsprojekt som beviljats
stdd, totalt beviljade medel, en kortfattad beskrivning av forsknings-
projekten samt uppdragsforskning. Vidare bor oversiktligt beskrivas
hur resultatet av forskningen bidrar ull 6kade kunskaper hos
spelanordnare, dvriga intressenter och berérda myndigheter, samt
hur forskningsresultaten kan anvindas for att uppnd syftena med
spelregleringen.
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4.12 Finansiering av atgirder mot 6verdrivet
spelande, vard och forskning

Forslag: Statens dtgirder mot spelproblem ska dven fortsitt-
ningsvis finansieras dver statsbudgeten.

Bedomning: Kostnaderna for tgirder mot dverdrivet spelande,
vird och behandling samt forskning uppgr till minst 50 miljoner
kr per dr. Kostnaden fordelas pd 30 miljoner kr till Statens folk-
hilsoinstituts program mot spelberoende, 10 miljoner kr till
Spelmarknadsinspektionens forskningsanslag och 10 miljoner kr
till Statens folkhilsoinstituts delfinansiering av utveckling och
utvirdering av vdrd- och behandlingsmetoder.

4.12.1 Spelutredningens uppdrag

Spelutredningen har att limna férslag till hur stort det ekonomiska
behovet kan beriknas bli fér &tgirder for att motverka spel-
beroende 1 syfte att minska de skadliga effekterna av 6verdrivet
spelande, 6verviga forslag till hur behovet av vird f6r spelberoende
kan tryggas och finansieras, behandla hur en lingsiktig forskning
kring spelberoende kan sikerstillas och finansieras, samt 6verviga
om det finns skil som talar f6r att inféra finansiering genom en
avgift pd spelandet.

4.12.2 Tidigare utredningar

Lotteriutredningen behandlade frigan om finansiering av tgirder
mot spelberoende och sirskilt om sidan finansiering bér ske genom
avgift pd spelandet. Lotteriutredningen anférde™ féljande.

Socialutskottet har, mot bakgrund av ett antal motioner, funnit att
regeringen bor prova en modell dir medel avsitts frin spelverksam-
hetens 6verskott fér att motverka och minska skadliga effekter av
overdrivet spelande. I den min Lotteriutredningen inte limnar ett
sidant forslag anser utskottet att regeringen bér gora det. I december
2005 bifsll riksdagen utskottets forslag. Aven I kulturutskottet har
man behandlat ett antal motioner med f6rslag att en andel av spel-
bolagens intikter ska gi till dtgirder {or att f6rebygga och informera

%% Spel i en férinderlig virld (SOU 2006:11) sid. 108 f.
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om spelmissbruk. Kulturutskottet avslog motionerna med hinsyn till
att Lotteriutredningens betinkande inte borde féregripas.®

I Australien och Kanada samt i ett antal delstater 1 USA finansieras
3tgirder mot spelproblem genom en avgift pd spelandet. I Norge avsitts
3rligen en andel, 0,5 procent, av Norsk Tippings 6verskott for dtgirder
mot spelproblem och i Danmark anvinds en procent av brutto-
omsittningen pd spelautomater till finansiering av behandling och
forskning kring spelproblem.

Utredningen ser allvarligt pd de skadeverkningar som &verdrivet
spelande medfér och menar att det ir viktigt med l3ngsiktiga dtgirder,
inte minst forskning, for att motverka och férebygga skadliga effekter
av overdrivet spelande. Det kan tyckas rimligt att den som bedriver en
verksamhet som leder tll sociala och ekonomiska skadeverkningar
ocksd fir bira kostnaderna f6r dessa verkningar. En ordning dir en
viss andel av spelanordnarnas intikter avsitts till itgirder mot spel-
problem skulle innebira ett kontinuerligt fléde av medel till nimnda
stgirder. A andra sedan kan det vara mindre limpligt att gora sidana
resurser beroende av en verksamhet vars intikter varierar 6ver tiden.

Det ir staten som har det huvudsakliga ansvaret for att se till att de
resurser som vid varje tidpunkt krivs fér att motverka och minska
skadeeffekter av spelandet anslis. Den svenska budgetprocessen
bygger bl.a. p4 principen att statens medel ska anvindas f6r de indamal
som har hogst prioritet. Utifrdn politiska overviganden férdelas i
budgetprocessen anslag till t.ex. Statens folkhilsoinstitut i konkurrens
med andra utgifter pi statsbudgeten. Aven om avsevirda belopp till-
fors statsbudgeten frin spelverksamheten, framfér allt frin Svenska
Spels 6verskott och genom beskattning av ATG, bér inte en andel av
dessa medel automatiskt anslds f6r dtgirder mot spelproblem. Istillet
bér det vara politiska dverviganden som vid varje tidpunkt avgér hur
statens medel bist ska anvindas utifrdn gillande behov. Utredningen
ser inga motiv till att hir fringd den rddande principen att anslag till
olika indam4l finansieras &ver statsbudgeten.

Om man indd menar att spelverksamheten ska bidra direkt till
tgirder mot spelproblem krivs det f6rst och frimst att samtliga spel-
anordnare beskattas, iven de som inte beskattas 1 dag. Direfter ska
skatten specialdestineras till dtgirder mot spelproblem. Utredningen
noterar att det varken pd alkohol- eller tobaksomridet for nirvarande
finns nigon motsvarande ordning, vilket ir i dverensstimmelse med
principen att skatter inte ska specialdestineras. Sammanfattningsvis har
utredningen inte funnit nigra skil som talar f6r att just pa spelomridet
férorda en sddan modell och limnar dirfér inte nigot forslag pd en
annan ordning in den nuvarande.

 Kulturutskottets betinkande 2005/06:KrU3.
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4.12.3 Kostnadsberakning

Statens folkhilsoinstitut har 1 forslag till handlingsprogram 2003
angett att kostnaderna fér att tillgodose férebyggande dtgirder,
vérd och behandling samt forskning, arligen uppgar till 40-50 miljoner
kr. Nigra ytterligare berikningar har direfter inte gjorts.

De i Sverige som hittills bedrivit grundforskning inom omridet
spel dr f4. Det fir dirfor antas att det inledningsvis inte kommer att
genereras mer dn ett fital forskningsprojekt. Spelutredningen kan
inte anta annat in att kanske 2-3 forskningsprojekt kan initieras
per ar. Kostnaden for dessa dr inte méjlig att pd férhand bedéma.

Kostnaden fér forskningspersonal inklusive sociala avgifter, dvriga
kostnader samt det férvaltningspdslag om 35 % som tillimpas av
FAS, Vinnova och Sveriges universitets- och hégskoleférbund kan
for &rsarbetskraft beriknas till

doktorand 470
disputerad 620
docent 771
professor 940

For att kunna initiera 3 forskningsprojekt per &r bor inledningsvis
10 miljoner kronor per ir kunna ticka det behovet.

Behoven {6r det sirskilda anslag for att delfinansiera utveckling
av evidensbaserade vird- och behandlingsprogram som Spel-
utredningen foresldr att Statens folkhilsoinstitut ska fordela kan
inte, liksom framtida forskning, bedémas p& forhand. For att flera
olika vird- eller behandlingsgivare ska kunna fi ta del av bidrag
hirur och alternativa behandlingsprogram utvecklas, bér anslaget
inte sittas ligre dn att det ricker till delfinansiering av dtminstone
tre utvecklingsprojekt per &r med dirtill kopplade utvirderingar.
Spelutredningen foéresldr sisom en forsta nivd pd anslaget 10
miljoner kr arligen.
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4.12.4 Allmanna utgangspunkter om finansiering av atgarder
mot spelberoende

Atgirder mot Sverdrivet spelande kan antas leda till att negativa
ekonomiska och social effekter som féljer av 6verdrivet spelande
minskar, s§ ocksd den brottlighet som eventuellt féljer dirpd. Effek-
tiva program mot 6verdrivet spelande, som faktiskt leder till minskade
problem, kan dirfér antas resultera 1 minskade kostnader fér en
mingd aktorer. T.ex. fir det férmodas att kostnader foér kom-
munernas socialtjinster minskar, att landstingens virdkostnader
minskar, att utsékningsvisendet fir ett mindre antal drenden att
handligga, att vissa brottstyper skulle minska och rittsvisendet
dirfor avlastas nigot. Det fir formodas att sambhillsresurser kan
frigéras. Silunda frigjorda resurser skulle dd kunna omférdelas.

Det kan emellertid hillas for visst att mojligheten att berikna
vilka besparingar ett minskad spelberoende skulle kunna leda till,
for det allminna i stort, inte l3ter sig goras. Sambanden mellan 3
ena sidan beteenden i riskgrupper, risker i spel, forebyggande
tgirder, vird- och behandling samt forskning och & andra sidan
faktiska forindringar av ett eventuellt 1anspriktagande av resurser,
ir sd vaga att nigra berikningar av sddana finansiella effekter eller
floden inte dir mojlig att gora. Spelutredningen kan alltsd inte se
ndgra mojligheter att rimligt omférdela resurser till f6rmén for
tgirder inom omridet.

Frigan om finansiering av itgirder mot spelberoende genom
avgift pd spel har varit foremdl for tidigare utredning. Nigra dndrade
forhllanden foreligger inte.

4.12.5 Overviagande

Det framstdr inte som mojligt att berikna de ekonomiska vinsterna
av, och dirfér inte heller omférdela resurser f6r, att ticka behoven
for dtgirder mot dverdrivet spelande. Nigon annan mgjlighet att
ticka dessa behov in att staten skjuter till erforderliga medel kan
inte foreslds nu. Friga om att 6ka intikterna for att ticka behoven
uppkommer dter. Ovan har redogjorts for Lotteriutredningen skil
och stillningstagande mot att en sirskild avgift pd spel infors.
Spelutredningen gér ingen annan bedémning ir Lotteriutredningen
i denna friga.
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Spelutredningen fr tilligga foljande. Ett av syftena med Spel-
utredningens forslag ska vara att motverka spelberoende. Det ter
sig mirkligt att i skenet av ett sidant syfte gora dtgirder mot spelets
skadeverkningar beroende av spelets utveckling. Detta skulle ju
innebira att om behov av ytterligare medel for att motverka spelets
skadeverkningar skulle uppstd, s3 skulle &tgirden vara att 6ka
spelandet for att 6ka finansieringen. For att undvika en sidan mirklig
effekt av finansieringsformen, skulle det likvil behéva finnas méjlig-
heter att ansld andra medel.

I avsnitt 4.11 har behandlats vilken forskning som bor ske. Bl.a.
anges dir att vetenskapligt underbyggda utvirderingar bér ske av
de 3tgirder som 1 dag vidtas eller 1 en framtid krivs av spel-
operatorer for att forebygga dverdrivet spelande. Eftersom behovet
av atgirderna foljer av speloperatdrernas verksamhet bedémer
Spelutredningen att kostnaden fér sidan utvirdering i och for sig
kan stanna pd speloperatoren. Vidare kan, di friga ir om kritisk
granskning av speloperatorernas dtgirder, ifrdgasittas om tilltinkta
forskare anser sig kunna bevara sin sjilvstindiga hdllning 1 for-
hillande till speloperatorerna. Staten bér dirfor for sin del finansi-
ellt sikerstilla iven denna forskning.

Spelutredningen finner sledes att dtgirder for att minska 6ver-
drivet spelande alltjimt i huvudsak bér finansieras éver statsbudgeten.
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5

5.1

Allmanna utgangspunkter for en
framtida spelreglering

Inledning

I sammanfattningen till uppdraget anfor regeringen féljande:

En sirskild utredare skall féresld en l8ngsiktigt hillbar svensk spel-
reglering. Den nya regleringen skall tillvarata och stirka de sociala
skyddsaspekterna och motverka spelberoende, bedrigerier och krimi-
nalitet. Grunden f6r den nuvarande modellen f&r spelregleringen skall
alltsd dven 1 fortsittningen tjina som forebild. Modellen skall férena
kravet pd en stark och férbittrad social skyddsnivd med behovet av en
anpassning till det moderna IT-sambhillets villkor och de skyldigheter
som foljer av EG-ritten.

Utredaren skall bl.a.

o foresld hur en uppstramning och modernisering av regelverket kan

ske 1 syfte att stirka de allminna skyddsbehov som skall std 1
forgrunden for svensk spelpolitik, inklusive marknadsférings-
restriktioner och tydligare krav p4 de statligt kontrollerade bolagen,

kartligga 1 vilken utstrickning vissa spel kan anses framkalla spel-
beroende med utgingspunkt 1 den nuvarande modellen for spel-
regleringen och att de mest bekymmersamma spelen endast skall
kunna bedrivas i strikt reglerade former,

bedéma om det av EG-rittsliga, tekniska eller andra skil inte ir
mojligt att inom alla spelformer strama upp det nuvarande regel-
verket och i1 s fall foresld ett delvis nytt system som ocksd inbe-
griper andra aktorer dn befintliga, med en inriktning pd att de
sociala skyddsaspekterna genomgiende ges hog prioritet.

Av direktiven framgir att Spelutredningens uppdrag ir att foresld
en l&ngsiktigt hillbar spelreglering och den framtida regleringen har
till syfte att tillvarata och stirka de skyddssyften som dagens spel-
reglering bygger pd. Vidare anges att grunderna i den nuvarande
modellen for spelreglering ska tjina som férebild. Modellen ska
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anpassas till det moderna IT-sambhillets villkor och de skyldigheter
som foljder med EG-ritten. I direktiven anges vidare att férslagen
inte far leda till en expansion av spelandet.

5.2 Allmanna utgangspunkter

Spelutredningen konstaterar inledningsvis att direktiven anger som
det overgripande mailet for den svenska spelregleringen att mot-
verka spelberoende och kriminalitet. Vidare anges att grunderna i
den nuvarande modellen f6r spelregleringen dven fortsittningsvis
ska tjina som forebild. I direktiven anges som den forsta inrikt-
ningen 1 utredningsuppdraget att den nuvarande spelregleringen ska
stramas upp 1 syfte att stirka de sociala skyddsbehoven som ska std
1 forgrunden foér den svenska spelpolitiken. I detta syfte anges
ocksd att de mest problematiska spelen ska kartliggas och att dessa
spel endast ska kunna bedrivas i strikt reglerade former. Den andra
inriktningen 1 utredningsuppdraget har som utgingspunkt att om
det av EG-rittsliga, tekniska eller andra skil inte skulle vara méjligt
att strama upp systemet ska ett delvis nytt system som inbegriper
andra aktorer dn befintliga 6vervigas och dven detta med inriktning
pd att de sociala skyddssyftena genomgiende ska ges hog prioritet.

Som framg3tt i avsnitt 1.1.4 innehdller direktiven sex principiella
frdgor som Spelutredningen har att beakta vid framtagande av for-
slag till en framtida reglering. Infér det fortsatta arbetet miste de
tre forsta frigorna samt den sjitte frigan i nyssnimnda avsnitt
beaktas.

For att kunna ta stillning till direktivens forutsittningar for en
framtida spelreglering har Spelutredningen funnit att samtliga for-
utsittningar som direktiven anger kan sammanfattas i féljande fyra
fragor.

1. Vilka grunder bygger den svenska regleringen pd som alltjimt
bér tjina som forebild?

2. Vilka krav stiller EG-ritten p& en nationell reglering?

3. Vilka spel ir de mest bekymmersamma ur spelberoendessynpunkt
och dirfor bor liggas i monopolformen?

4. Vad innebir den tekniska utvecklingen och féranleder den eller
andra skil att en ny licensmodell behéver foreslas?
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Genom att besvara dessa fyra frigor kommer samtliga férutsitt-
ningar som anges i direktiven foreligga fé6r bedémning. Svaren pd
frigorna kommer dirmed att utgéra grunden fér stillningstagan-
dena till en framtida reglering.

Som framgir av frigorna ir svaren som kommer att limnas
beroende av varandra. Svaren p8 friga 1 och 2 kan antingen vara att
grunderna i regleringen ir 1 6verensstimmelse med EG-ritten eller
att de inte dr det. Svaren pd friga 3 och 4 kan vara att minga
spelformer ska liggas i monopolet till att endast vissa ska liggas dir
vilket kommer {3 betydelse fér vad som kan bli féremdl foér en
delvis ny tillstindsgivning.

De stillningstagande som Spelutredningen har att gora kommer
att vara beroende av framtida politiska stillningstaganden. Spelutred-
ningen kommer i dessa delar att framhilla behovet av stillnings-
taganden.

Spelutredningen kommer i den fortsatta framstillningen att g&
igenom respektive friga for att direfter sammanstilla svaren och
gora en bedomning av direktivets samtliga férutsittningar och slut-
ligen ta stillning till och foresl3 en framtida reglering.

De fyra frigorna ovan behandlas 1 avsnitten 5.3-5.6. I avsnitt 5.3
behandlas frigan om grunddragen i nuvarande spelreglering. T avsnitt
5.4 behandlas EG-ritten. I avsnitt 5.5 behandlas de mest problem-
atiska spelen och 1 avsnitt 5.6 behandlas den tekniska utvecklingen
och konkurrensen.

Vad giller EG-rittens krav pd en nationell reglering ir detta
utforligt redovisat 1 kapitel 3, varfoér avsnitt 5.3 1 huvudsak hinvisar
tillbaka till kapitel 3.

Vad giller kartliggen av de mest problematiska spelen finns denna
kartliggning redovisad 1 kapitel 4, varfér avsnitt 5.5 1 huvudsak
hinvisar tillbaka till kapitel 4.

D3 frigan om ett delvis nytt system for tillstdnd f6r nya aktorer
ir foremdl for utredningen kommer i avsnitt 5.7 nigra inledande
synpunkter att limnas p3 ett licenssystem. I avsnitt 5.8 och framit
redovisas sedan de allminna éverviganden som Spelutredningen gor
angdende direktivens forutsittningar for en framtida spelreglering
och vilka éverviganden och férslag f6r en framtida spelregleringen
som foreslds.

225



Allminna utgdngspunkter for en framtida spelreglering SOU 2008:124

5.3 Vilka dr grunddragen i nuvarande
spelregleringen?

5.3.1 Mal och syften samt medel och metod for dagens
reglering

Under avsnitt 2.2 och 2.3 anges att grunderna i dagens lagstiftning
ir att hirleda frdn 1939 &rs lotteriférordning, 1982 &rs lotterilag
samt forarbetena till 1995 4rs lotterilag.

Av nimnda genomgingar framgdr att staten historiskt har haft
ett starkt inflytande p4 den svenska spelmarknaden som lagstiftare,
spelreglerare (tillstdnd och tillsyn) och dgare av spelbolag. Statens
inflytande pd spelmarknaden har gillt att tillgodose allminhetens
spelintresse genom att erbjuda spel 1 ordnade och kontrollerade
former.

Maler tor spelpolitiken fastslogs 1 prop. 2002/03:93 s. 15 enligt
foljande.

Malet bér dven fortsittningsvis vara en sund och siker spelmarknad dir
sociala skyddsintressen och efterfrigan pa spel tillgodoses under kon-
trollerade former. Overskottet frin spel bor virnas och alltjimt vara
forbehillet det allminna eller allminnyttiga indamil, dvs. férenings-
livet, histsporten och staten. Inriktningen bor som hittills vara att
prioritera sociala skyddshinsyn samtidigt som intresset av ett varierat
spelutbud och risken for bedrigerier och olagliga spel beaktas.

Riksdagen har i betinkandet 2002/03:KrU8 instimt 1 regeringens be-
démning av milen f6r den svenska spelpolitiken (rskr. 2002/03:212).

Syftena med den svenska spelregleringen ir behandlade 1 huvud-
sak 1 forarbeten till 1982 &rs lotterilag (prop. 1981/82:170 s. 23-24)
enligt foljande.

Lotterier i olika former har sedan 13ng tid férekommit i virt land. For
ménga minniskor ir lotterier ett tilltalande sitt att kunna understdja
olika former av ideell verksamhet. Intikterna av lotterier utgér ockss
for tskilliga ideella organisationer en finansiell grundval for organisa-
tionernas verksamhet. Att delta i lotterier ir f6r manga av stort intresse
genom den spinning som lotterierna skinker och genom méjligheten
att for en ringa insats kunna vinna en stérre summa pengar eller en
eftertraktad vara. Lotterierna ger ocksi mdnga minniskor en méjlighet
till avkoppling och forstroelse.

Sedan lang tid tillbaka har anordnandet av lotterier av olika skil varit
foremal for en sirskild offentlig tillsyn och kontroll. Lotteriutredningen
har haft som utgdngspunkt att en reglering behdvs dven i framtiden.
Jag delar denna uppfattning.
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Den nu gillande regleringen av lotterier 1 LF ir 1 allt visentligt
utformad pé grundval av utredningar som gjordes under 1930-talet.
Aven om regleringen har indrats vid 4tskilliga tillfillen under irens
lopp har dock huvudprinciperna i1 den inte varit féremal f6r ndgon
provning. I likhet med lotteriutredningen och remissinstanserna anser
jag tiden nu vara mogen for att gora en omprévning av regleringen.
Flera skil talar hirfér. Den snabba utvecklingen pd detta omride har
fort med sig nya former av lotterier och lotteriliknande spel samt
problem av bl.a. teknisk natur. Anordnandet av lotterier har f&r minga
ideella organisationer under senare ir kommit att fi en allt storre
ekonomisk betydelse. Bestimmelserna om vilka indamél som skall 3
stddjas med intikter frin lotterier har emellertid 1 ménga fall visat sig
vara oklara och svirtolkade. Det finns dirfor anledning att ta stillning
bla. till frigan hur dessa indamil skall preciseras och vilka indamail
som bor prioriteras. Inom lotteri- och spelbranschen har vuxit fram
3tskilliga foretag, vilka har sin verksamhet helt inriktad pi att erbjuda
service 4t de anordnande organisationerna. Bl.a. mot den bakgrunden
finns det anledning att ocks3 ta stillning till frigan om den nuvarande
tillsynen och kontrollen ir den mest indamalsenliga och effektiva.
VA
Lotterier limnar i sig ett visst utrymme fér bedrigerier och andra ohe-
derliga forfaranden. Ett av syftena med regleringen bér dirfér vara att
bevaka konsumenternas, dvs. lottkdparnas och speldeltagarnas intressen.
En offentlig kontroll dr ofta nédvindig bl.a. med avseende pa insatsernas
storlek, vinsternas antal och kvalitet samt férdelningen av vinster.

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

Lotterier kan i1 minga fall féra med sig skadeverkningar av eko-
nomisk, social och personlig natur som har sin grund bla. i att del-
tagarna spelar 1 en omfattning som &verskrider deras ekonomiska mojlig-
heter. Regleringen bor syfta till att s3 lingt det ir mojligt motverka
skadeverkningar, Sirskilt viktigt ir det att s6ka motverka att lotterier
pi ett otillborligt sitt lockar eller bedrivs bland barn och ungdom.

Den illegala lotteri- och spelverksamheten har under senare &r kommit
att spela en alltmer framtridande roll. En reglering av lotterier kan,
férutom att den direkt syftar till att motverka illegala lotterier, 1 viss
mén kanalisera allminhetens spelintresse till sidana lotterier och spel
som kan kontrolleras och som bedrivs under socialt acceptabla former.

Lotterier utgdr en inte ovisentlig inkomstkilla fér statsverket genom
den beskattning av verksamheten som 4ger rum. Regleringen bér dven
ha till syfte att mojliggéra en limplig och effektiv beskattning.

Vad som nu har anférts bér utgdra utgdngspunkter for regleringens
utformning. I det hir sammanhanget vill jag dven understryka vikten
av att regleringen utformas si att den inte innebir eller kan leda till
mer lngtgiende inskrinkningar f6r lotterianordnarna eller dem som
bistdr lotterianordnarna dn som verkligen ir nédvindiga f6r att man pd
ett effektivt sitt skall kunna uppnd syftena med regleringen. Den fir
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inte heller medféra onddigt betungande eller kringliga rutiner. Siledes
maste efterstrivas regler som férenar effektivitet med administrativ

enkelhet.

Sammanfattningsvis ir syftena enligt nu gillande lagreglering att
forhindra kriminalitet, att motverka sociala och ekonomiska skade-
verkningar, att tillvarata konsumentskydd, att kanalisera spel till de
legala aktérerna och att styra 6verskottet.

Medel och metod. Lotterilagen bygger pd principen om tillstind
och kontroll. For att bedriva spel 1 Sverige krivs ett svenskt till-
stdnd och alla tillstdnd stdr under statlig kontroll. Lagen bygger
vidare pd principen att de svenska spelarrangérerna erbjuder spel
till den svenska befolkningen och i princip inte dver grinserna. Till-
stdnd kan endast limnas om det kan antas att lotteri- och spel-
verksamheten kommer att bedrivas pd ett frdn allmin synpunkt
limpligt sitt samt i enlighet med lagens bestimmelser. Lagen inne-
héller ett antal f6rbjudna férfaranden som 8ldersgrinser och kredit-
forbud. For att forhindra att andra lotterier in tillstdndsgivna upp-
trider pd8 den svenska spelmarkanden finns i lotterilagen ett
frimjandeférbud, dvs. det ir forbjudet att pd ndgot sitt frimja ett
svenskt eller utlindskt lotteri som inte har tillstdind i Sverige.
Bestimmelsen ir dven straffsanktionerad.

Lagen bygger pd att endast tre aktdrer kan {8 lotteritillstdnd och
detta ir staten, histsporten och folkrérelserna. Staten dger Svenska
Spel, histsporten dger ATG och folkrorelserna driver sina egna
lotterier. Av detta féljer att niringslivet 1 princip dr utestingt frn
lotterimarknaden. Endast i den del som giller restaurangkasinon
(32-34 §§ lotterilagen) tillits niringslivet bedriva lotterier. Dessa
lotterier dr av forstroelsekaraktir med smé insatser och sm vinster.

5.3.2 De svenska lotteri- och spelarrangérerna

I betinkandet Spel i en forinderlig virld (SOU 2006:11) redovisas i
avsnitt 3.3 de svenska anordnarna av spel och lotterier. Spel-
utredningen hinvisar inledningsvis till nimnda genomgang.

Marknadsférdelningen mellan dagen aktorer ir enligt foljande.

ATG har ensamritt f6r vadhillning pd histar. Detta regleras dels
av ett avtal mellan staten och histsporten, dels av ett regerings-
tillstdnd for spelet pd histar. Det tillitna spelet pd histar ir
totalisatorspel, vilket innebir att en viss del av omsittning av spelet
ir garanterat till histsporten.
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Svenska Spel har ensamritt fér virdeautomatspel, kasinon (enligt
kasinolagen [1999:355]), vadh&llning i samband med idrottstivlingar i
mer in en kommun och Internetpoker. Svenska Spel bedriver ocksd
traditionella lotterier och nummerspel.

Folkrérelserna har ensamritt pd bingospel och bedriver dven
traditionella lotterier. Folkrorelserna har dven ritt att utan tillstind
bedriva vissa lotterier med stéd av 19 § lotterilagen.

ATG, Svenska Spel och folkrorelserna har dven ritt att distri-
buera sina spel 6ver Internet m.m.

Nedan féljer en redovisning av respektive omrdde — histsporten,
staten, och folkroérelserna.

Histsporten

ATG i4gs av histsportens centralorganisationer Svenska Travsportens
Centralférbund (STC) och Svensk Galopp (SG). Den svenska
modellen for spel pd histar hinfor sig till bérjan av 1970-talet och
utifrdn utredningsforslaget limnat av Trav- och Galoppssports-
utredningen (Ds Jo 1972:8 Trav- och Galoppsport i Sverige) och
proposition 1973:113.

Riksdagen beslutade i enlighet med férslaget (JoU 1973:28, rskr.
1973:235).

Den modell som genomférdes innebar att histsportens huvud-
organisationer bildande ATG. Mellan histsportens huvudorganisa-
tioner och staten ingicks ett avtal som bl.a. konstituerade ansvars-
férdelningen mellan ATG, histsporten och staten. Konstruktionen
bygger pd att ATG ansvarar for spelet pd histar och for férdelning
av pengarna till histsporten. Histsporten har & sin sida ansvaret f6r
sporten och tivlingsverksamheten. Staten utdvar inflytande over
foretaget genom att tillsitta hilften av styrelseledaméterna.

For att kunna uppnd maélen och syftena (se avsnitt 5.3.1) med
den svenska spelpolitiken har staten valt metoden att ge hists-
porten ensamritt till spel pd histar. Statens roll 1 de statliga och
statskontrollerade bolagen grundas pd att de sociala skyddssyftena,
bedrigeririsker och konsumentintressen ska beaktas bide nir spel-
former utvecklas och 1 verksamheten i 6vrigt. Fér detta dndamail
har staten inflytande &ver spelverksamheten pd histarna genom
lagstiftningen, genom tillstdndet till ATG och genom inflytandet 1
bolaget.
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Histsporten 1 Sverige ir att anse som en folkrérelse. De banor
for histsport som finns 1 Sverige idgs av sillskap som ir ideella
foreningar och histarna dgs av bdde stora och sm3 histigare. Over-
skottet frain ATG férdelas till banornas verksamhet, till prispengar
tor loppen, till bidrag tll trining och till pengar fér de centrala
organisationerna.

Svenska Spel

Svenska Spel AB bildades dr 1996 genom en sammanslagning Svenska
Penninglotterier AB och AB Tipstjinst. I prop. 1995/96:169 fore-
slogs att de bdda bolagen skulle slis ithop. I nimnd proposition redo-
gjordes for utgdngspunkterna for regeringens forslag enligt foljande
(a. prop. s. 11-12).

Regeringen anser att staten dven i framtiden bor idga, styra eller pd annat
sitt ha insyn i de stora aktdrerna pd spelmarknaden. Sociala skydds-
hinsyn, bedrigeririsker och konsumentintressen méste beaktas nir spel-
former utvecklas och 1 verksamheten i dvrigt. Dirigenom ges dessutom
statens engagemang en storre tydlighet avseende ambitionen att bibe-
halla det nationella sjilvbestimmandet pd spelmarknaden. De statliga
bolagen bér ges koncessioner bla. for sidana spelformer som kan
bedémas medfora risker av social karaktir och som bedéms kunna
stivja illegalt spel i okontrollerade former. Maximal sikerhet i den
legala spelhanteringen skall efterstrivas och en effektiv och oberoende
kontroll méjliggéras.

En &vergripande utgdngspunkt for regeringens stillningstaganden i
spelmarknadsfrigor har varit att staten, histsporten och féreningslivet
skall dela p4 det lotteriéverskott som kan genereras pd ett sitt som i
rimlig grad tillfredsstiller alla parter. En 6kad omsittning pd spel-
marknaden som inte leder till 6kade vinster {or staten, féreningslivet
och histsporten sammantaget bor inte efterstrivas. Inte minst mot
bakgrund av det statsfinansiella lige Sverige befinner sig i skall statens
inkomster frdn spelmarknaden iven i framtiden kunna utvecklas minst
1 takt med inflationen.

Konkurrensen p& marknaden f6r nationella lotterier och spel bor 1
huvudsak begrinsas till att avse ett fital aktorer, sd att sociala skydds-
hinsyn och bedrigeririsker kan beaktas och s att inte den nationella
konkurrensen blir s§ stark att kostnader f6r marknadsféring och utveck-
ling férsimrar l16nsamheten. Stordriftsférdelarna skall i méjligaste man
tas tillvara med beaktande av en tillricklig konkurrens for att skapa
férnyelse och omvandlingstryck, s att konsumenternas efterfrdgan pd
attraktiva lotterier och spel tillgodoses. En mojlig 6kad konkurrens
frdn utlandet miste ocks3 beaktas.
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Dessutom bér en vil utbyggd service sdvil i storstad som 1 glesbygd
efterstrivas.

Statens ambition bér vara att aktivt verka fér att marknaden ling-
siktigt utvecklas pi ett positivt sitt for att mojliggéra hoga inkomster
till staten och féreningslivet samt méjliggora en bred trav- och galopp-
sport av god kvalitet. Detta skall dock ske inom ramen fér ett socialt
ansvarstagande, en vil utbyggd service och utan risk for att sikerheten
1 hanteringen eftersitts. Regelverk och marknadens struktur bor vidare
méjliggora dels en god argumentationsgrund for bibehllande av nation-
ellt monopol, dels anpassningar till f6ljd av ¢kad konkurrens frin
utlandsbaserade spel via modern kommunikationsteknik. Dessutom
b6ér samférstind mellan folkrérelserna, histsporten och staten
efterstriva nir det giller den framtida utvecklingen av marknaden.

Ovanstiende bakgrundsbeskrivning och utgingspunkter ligger till
grund for regeringens forslag till riksdagen i denna proposition och
kommer ocksa att ligga till grund for regeringens beredning av Spel-
bolagsutredningens dvriga forslag.

I syfte att kunna uppnd maélen och syftena (se avsnitt 5.3.1) med
den svenska spelpolitiken har staten valt metoden att iga Svenska
Spel. Staten som #gare av Svenska Spel har kunnat svara fér utveck-
lingen av bolagets verksamhet och dirmed uppritthilla regleringens
syften.

Folkrorelserna

Om folkrérelserna och deras mojlighet att anordna lotterier anférdes
foljande 1 forarbetena till 1982 &rs lotterilag (prop. 1981/82:170
5. 43-44).

En av grundtankarna bakom den nuvarande lotteriregleringen ir att
behillningen av lotterier bér tillfalla ideella indamal eller g3 till det all-
minna. Som jag tidigare har anfért bér denna grundtanke gilla dven i
fortsittningen. I princip bér lotterier alltsd inte f8 férekomma i kom-
mersiella sammanhang. Fér att denna mélsittning skall kunna uppnis
ir det nodvindigt att s6ka formulera vissa begrinsningar vad giller
mojligheterna att anordna lotterier.

Den nuvarande regleringen har tillimpats pa si sitt att som regel
endast 6ppna ideella foreningar och motsvarande organisationer som
bedriver ideell verksamhet inom landet har fitt anordna lotterier.
Utredningens férslag innebir att denna regel uttryckligen slis fast.
Liksom flertalet remissinstanser ansluter jag mig 1 princip till detta
forslag. Den helt 6vervigande delen av de nuvarande lotterianordnarna
ar till sin karaktir ideella foreningar av det hir slaget.

Enligt min mening bér en av utgdngspunkterna vara att lotterierna
skall i anordnas endast av sidana sammanslutningar som iger ritts-
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kapacitet och som dessutom ir ideella féreningar. Som en férut-
sittning for tillstind bor vidare gilla att den ideella féreningen har till
huvudsaklige syfte att frimja allminnyttigt dndamal samt att for-
eningen 1 sin verksamhet ocks3 huvudsakligen tillgodoser sidant
indamdl. Foreningar som har till huvudsakligt 4ndamadl att tillgodose
exempelvis medlemmarnas ekonomiska eller dirmed jimférbara intressen
bor alltsd uteslutas frin mojligheten att anordna lotterier. Detta inne-
bir att lotterier inte bér f anordnas av bl.a. arbetsgivareféreningar,
fackféreningar, branschorganisationer och Vlllaagareforenmgar

Nigon nirmare precisering ir knappast mojlig savitt giller kravet pd
att det skall vara friga om ett allminnyttigt indamdl. Man torde all-
mint kunna siga att 1 begreppet allminnyttigt indam3l kan inrymmas
indamal som enligt en utbredd uppfattning ir virda att stédja. Ett
motsvarande krav giller 1 princip for att ideella féreningar m.fl., skall
medges begrinsad skattefrihet enligt kommunalskattelagen (se p. 9
anvisningarna till 53 § kommunalskattelagen). Till de féreningar som
inte bor meddelas tillstdnd bor enligt min mening hora exempelv1s
sddana foreningar som bedriver en verksamhet som uppenbart stdr i
strid med det demokratiska statsskickets grundidéer, principen om alla
minniskors lika virde och den enskilda minniskans frihet och virdig-
het.

Det bor vidare, som utredningen ocks8 har foreslagit, krivas att den
ideella féreningen 1 princip ir dppen for envar, dvs. féreningen skall
inte vigra nigon intride sivida det inte med hinsyn till arten eller
omfattningen av féreningens verksamhet eller syfte eller av annan
orsak finns sirskilda skal for detta.

En av utgingspunkterna bor siledes vara att lotterierna skall f3
anordnas endast av ideella féreningar. I likhet med utredningen anser
jag dock att man dven i fortsittningen bor kunna gora avsteg frin
denna regel om det finns sirskilda skil f6r detta. Tillstdnd bér dirfér,
liksom hittills, kunna meddelas exempelvis vissa ekonomiska féreningar,
bl.a. folketshusféreningar, och stiftelser som har till huvudsakligt syfte
att frimja allminnyttigt indamal.

I syfte att kunna uppnd mélen och syftena (se avsnitt 5.3.1) med den
svenska spelpolitiken har en av grundprinciperna varit att behall-
ningen av lotterier bér tillfalla ideella indamal.

5.4 EG-riatten

Som framgatt 1 kapitel 3 om EG-ritt tilliter EG-ritten nationella
regleringar av lotterier. EG-domstolen har i sin praxis gett medlems-
staterna ett stort utrymme att bestimma bdde nivd och metod for
sin spelreglering. EG-ritten stiller dock krav pi de nationella
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regleringarna och kraven kan sammanfattas med att spelpolitiken
och spelregleringen méste vara

e icke-diskriminerande,

e motiveras med tvingande hinsyn av allminintresse och siker-
stilla forverkligandet av dessa mélsittningar pd si sdtt att
inskrinkningarna bidrar till att begrinsa vadhéllningsverksam-
heten pd ett ssmmanhingande och systematiskt sitt, och

e nddvindig och proportionerlig.

EG-ritten stiller i sig inte krav pd att en nationell spelreglering ska
Oppna marknaden f6r niringslivet. Kraven EG-ritten stiller pd den
svenska spelreglering ir att regleringen ir 1 dverensstimmelse med
ovan nimnda krav.

5.5 De mest problematiska spelen

Utredningen av frigan om de mest problematiska spelen har Spel-
utredningen redovisat 1 kapitel 4. Dir redovisas ocksd vilka spel-
former som ir att anses som de mest problematiska spelet frin
spelberoendesynpunkt och som boér bli foremdl fér den mest
kontrollerade formen.

Av genomgingarna som gjorts 1 kapitel 4 av prevalensstudier
m.m. kan férst konstateras att alla spel har en farlighetsgrad vad
giller spelberoende. Att alla spelformer har en farlighetsgrad inne-
bir sdledes att alla spelformer ir problematiska ur ett spelberoende-
perspektiv och dirmed ocksd att ndgra ofarliga spel om pengar inte
finns. Spelutredningen kan vidare konstatera att oaktat att alla spel
ir problematiska s& framstir en del spel bland spelberoende som
mer problematiska.

Spelutredningens bedémning ir att de mest problematiska spelen
fir bedomas vara virdeautomater, kasinospel och interaktiva Inter-
netspel (Internet-poker, Internet-bingo och skraplotter p3 Internet).
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5.6 Teknisk utveckling och konkurrens
5.6.1 Inledning

Den teknisk utvecklingen har 1 betinkandet Spel i en forinderlig
virld (SOU 2006:11) beskrivits 1 avsnitt 3.5. Nigon stérre for-
indring 1 teknikens grunder som nimnt betinkand beskriver fore-
ligger inte.

Sammanfattningsvis har Spelutredningen enligt direktiven att ta
hinsyn till Internettekniken — antingen om den kommer in via datorn,
mobilen eller TV:n. I dagsliget har dock inte tekniken raderat ut
nationsgrinserna men mojliggor ett fléde dver nationsgrinserna.

5.6.2 Den tekniska utvecklingen och problemen i dagens
reglering

Spel om pengar pd Internet kan sigas st pa fyra ben:
1. teknik,

2. betalningslésningar,

3. marknadsforing, och
4

. en jurisdiktion som mojliggor tillstind till Internetspel.

Internettekniken mojliggor att ett spelbolag kan ha hela sin produkt-
portfolj pd en webbsida, exempelvis spelbolag.com och dirmed
erbjuda spel pd spelbolagets alla produkter. I och med méjligheten
att betala 6ver Internet finns betalningsldsningar {6r insatser och
vinster.

Internetspelet mojliggér att ett spelbolag med ett tillstdnd 1 en
stat kan erbjuda spel till andra staters medborgare. D3 spel om
pengar ir en problematisk foreteelse i sig som skapar bl.a. spel-
beroende fir Internet-spelet om pengar konsekvensen att spelpolitik
som drivs 1 en stat skapar spelproblematik i en annan stat.

Internationell konkurrens féreligger pd Internetspel. Det finns
ca 2000 spelsidor pd Internet dir utlindska spelbolag i huvudsak
erbjuder vadhillning (histar, idrott m.m.), poker, kasinospel och
bingo. Utlindska webbsidor erbjuder iven andra spel av mer for-
stroelsekaraktir. I kapitel 2 har utredningen bedémt att svenskarna
spelar for 1 vart fall mdngmiljardbelopp p4 utlindska spelsidor.
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Sammanfattningsvis har den tekniska utvecklingen for den svenska
spelregleringen medfért kontrollproblem, dvs. spel pd utlindska
webbsidor utan svensk offentlig kontroll, vilket far till f6ljd att den
svenska spelregleringens skyddssyften i denna del inte kan uppritt-

hillas.

5.6.3  Vad ar tillater inom EU

Inom EU har alla medlemsstater regleringar av spel. De nordiska
linderna har 1 huvudsak liknande spelregleringar med bl.a. statsigda
foretag som bedriver spel pd en reglerad marknad dir niringslivet 1
princip inte tillits. Ovriga stater inom EU har i princip som de
nordiska linderna en ordning som innebir att spel endast siljs till
den egna statens medborgare. Tvd stater inom EU har en annan
princip f6r spel och det dr Storbritannien och Malta. Dessa tvi
stater skiljer sig dt i s§ mitto att de tilldter niringslivet att bedriva
vissa spelformer som de tilldts att silja dver nationsgrinserna.

Malta

Malta tilliter foretag att bedriva spel om pengar 6ver Internet med
licens och gillande regelverk ir frdn &r 2004 (Remote Gaming
Regulations 2004).

En maltesisk licens tilldter ett on-lineféretag att arbeta pd en
internationell marknad och erbjuda alla former av spel om pengar,
dvs. vadhillning, kasino, poker, totalisatorspel och lotterier.

Licenser pd Malta ges i1 fyra klasser. Klass 1 ir for foretag som
siljer kasinospel, slumpspel och andra spel som anvinder slump-
talsgenerator. Klass 2 ticker foretag som tillhandahiller vadhillning.
Klass 3 giller foretag och marknadsféring och klass 4 giller foretag
som tillhandah&ller utrustning.

Kravet for att f3 en klass 1 licens ir

1. ett ”aktiebolag” registrerat pi Malta,
2. att man ir limplig

3. att man har affirsmissig, finansiell och teknisk kompetens att
bedriva verksamheten, och

4. att man ir solid s att man kan betala ut spelarnas vinster.
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Licenser administrera av den maltesiska myndigheten Maltese
Lotteries and Gaming Authority (LGA).

Den maltesiska lagstiftningen tilldter 1 princip alla spelform pd
Internet med licens.

Sammanfattningsvis framgdr att Malta tilliter 1 princip alla
spelformer 6ver Internet.

Storbritannien

Storbritannien har en ny lagstiftning som tridde 1 kraft den 1
september 2007 ”The Gambling Act”. Den nya lagstiftning ir i
huvudsak en ramlagstiftning varvid en ny myndighet bildats, The
Gaming Commission. Syftena med lagen ir att skydda minderdriga
och sdrbara grupper, att ha ett 6ppet och juste spel samt att
bekidmpa kriminalitet.

I den nya lagen mojliggors tillstind f6r Internetspel och dessa
tillstdnd kan erhdllas av niringslivet och lagen innehiller inga
nationella begrinsningar av var spelet far erbjudas.

For att bedriva Internetspel krivs bdde en ”operational license”,
vari krav stills pd den som tillhandahiller spel 1 Storbritannien och
en “personal license” for personer i vissa ledande stillning i fore-
taget.

Sammanfattningsvis framgdr att spelformerna Internet-kasino
(inklusive automatspel pd nitet), Internet-bingo och vadhillning pd
sportspel r tilldtet enligt den brittiska lagstiftningen.

5.7 Allmant om licenser

Enligt direktiven till utredningen ska ett delvis nytt system foreslas
som ocksd inbegriper andra aktdrer pd den svenska spelmarkanden
in de befintliga. Av detta foljer att frigor om licenser blir aktuell.
Licenser for spel om pengar ir inte ndgon enhetlig modell utan
kan utformas pd flera olika sitt. Licenser kan vara alltifrin ensam-
ritt att bedriva vissa spel till att vissa grundliggande regler ges 1
lagen och att alla som uppfyller dessa kriterier har ritt att bedriva
spel, vilket innebir att de foéretag som fir licens fir agera i kon-
kurrens och den som erbjuder bist tjinster till kunderna ir den
som far hoégst marknadsandel. Licenser kan dven ha geografiska
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begrisningar alltifrn att spel endast ir tilliten inom en stat till att
spel far siljas utdver statens grinser.

Licenser kan siledes vara ensamritter, i konkurrens pd en
nationell marknad eller i konkurrens pd en EU-marknad. Licenser
kan avse bdde Internetspel och landbaserade spel.

Den stora vattendelaren mellan nuvarande svenska spelreglering
med ett begrinsat antal aktorer och ett licenssystem dr om nirings-
livet ska f3 del av en spelmarknad.

Skillnaden mellan dagens lotterireglering och ett licenssystem
kan enkelt beskrivas 1 hur de olika modellerna svarar pd de grund-
liggande frigorna om Vem, som fir gora Vad, Hur och Varfor pd
den pd den svenska spelmarknaden. Mycket kortfattat besvarar de
olika modellerna frigorna enlig féljande.

Nuvarande svenska spelreglering:

Vem¢ Staten, histsporten och folkrérelserna.

Hur? Tillstdnd med ensamritter.

Vad? 1 enlighet med lotterilagen och férd spelpolitik.

Varfor? En reglerad marknad som tilldter spel byggd p& att begrinsa
spel samt dven styra overskottet till allmidnna och allminnyttiga
indamal.

Konkurrens pd EU-nivd:

Vem¢ Niringslivet.

Vad? Internetspel.

Hur? P4 marknadsmissiga villkor med vissa skyddssyften och
tillitelse att spela 6ver grinserna.

Varfér? EG-rittens allminna principer om fri rorlighet for tjinster.

Nationell bonkurrens:

Vem¢ Niringslivet och nationella aktérer.

Vad? Licenser for vissa spel.

Hur? T enlighet med nationell lagstiftning.

Varférs Mer spel kommer in under nationell reglering.
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Av intresse ir givetvis ocksd att se hur svenska domstolar och EG-
domstolen besvarar frigorna.

Regeringsritten i domen RA 2004 ref. 95:

Vem? Staten, histsporten och folkrérelserna.

Hur¢ Enligt nationell reglering som ir i dverensstimmelse med
EG-rittens krav.

Vad? Nuvarande svenska spelmarknad.

Varfor? EG-ritten tilliter nationella spelregleringar att vilja nivd och
metod men stiller ocksd krav pd de nationella spelregleringarna.

EG-domstolen:

Vem och vad? Stor tolerans for staterna att bestimma nivd och
metod fér sina spelregleringar.

Hur¢ Icke-diskriminerande, motiverat av tvingande hinsyn, syste-
matiskt och sammanhillande for att begrinsa spelméjligheter, nod-
vindigt och proportionerligt.

Varfor? Spelets mycket speciella karaktir.

En viktig aspekt 1 ett licenssystem ir ocks3 tillstdnds- och tillsyns-
myndighetens roll. Vid licensgivning méste de féretag som 6nskar
bedriva spel vara féremal for ett tillstdnds- och tillsynsférfarande.

5.8 Allmanna évervaganden om en framtida
spelreglering

5.8.1 Inledning

I avsnitt 5.2 stillde Spelutredningen fyra frigor, vilka ir behandlade
ovan 1 detta kapitel. Nedan gérs en genomgdng av svaren pd frigorna.
Friga 1 och 2 behandlas tillsammans d& svaren pd frigorna ir
avhingiga varandra.
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Friga 1 och 2

Vilka grunder bygger den svenska regleringen pa som alltjimt bor
tigna som forebild och vilka krav stiller EG-ritten pd en nationell
reglering?

Den grundligganden frigan infér stillningstagande om en framtida
spelreglering ir om grunderna i nuvarande reglering kan tjina som
forebild. Grunderna i nu gillande spelreglering ir utférligt behand-
lade 1 avsnitt 5.3. Sammanfattningsvis kan bl.a. féljande sigas om
grunderna i den svenska spelregleringen. Den svenska spelregler-
ingen har som framggtt historiskt sett varit en férbudslagstiftning.
Nu gillande lotterilag dr siledes en férbudslagstiftning som bygger
pd principen om att alla lotterier 1 Sverige kriver tillstind och att
alla tillstdnd stdr under statlig kontroll. Lagens évergripande syften
ir att motverka spelets skadeverkningar och skydda konsumenterna.
Vidare ir lotterilagen nationellt begrinsad och innehiller ett férbud
mot frimjande av bl.a. utlindska spel. Svensk spelpolitik bygger pd
att endast vissa aktorer (staten, histsporten och folkrorelserna) far
bedriva lotterier och niringslivet ir utestingt frin lotterimarknaden.
Milet for spelpolitiken fastslogs 1 prop. 2002/03:93 s. 15 enligt
foljande.

Malet bor dven fortsittningsvis vara en sund och siker spelmarknad
dir sociala skyddsintressen och efterfrigan pd spel tillgodoses under
kontrollerade former. Overskottet frin spel bor virnas och allgamt vara
forbehillet det allminna eller allminnyttiga indamél, dvs. férenings-
livet, histsporten och staten. Inriktningen bér som hittills vara att
prioritera sociala skyddshinsyn samtidigt som intresset av ett varierat
spelutbud och risken f6r bedrigerier och olagliga spel beaktas.

Riksdagen har i betinkandet 2002/03:KrU8 instimt i regeringens be-
démning av milen f6r den svenska spelpolitiken (rskr. 2002/03:212).

Om grunderna 1 den svenska spelregleringen alltjimt kan gilla
avgors av vilka krav som EG-ritten stiller pa nationella regleringar
av lotterier och spel. Frigan om EG-ritten och nationella regler-
ingar av spel dr utforligt behandlade i kapitel 3. Den bedémning
Spelutredningen gjort 1 kapitel 3 ir att EG-domstolen i sin praxis
gett medlemsstaterna ett stort utrymme att bestimma bide nivd
och metod for sin spelreglering. Kravet dr dock att regleringen
fyller EG-rittens krav, dvs. ir
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e icke-diskriminerande,

e motiveras med tvingande hinsyn av allminintresse och siker-
stiller forverkligandet av dessa maélsittningar pd si sitt att
inskrinkningarna bidrar till att begrinsa vadh8llningsverksam-
heten pd ett sammanhingande och systematiskt sitt och

¢ nddvindig och proportionerlig.

Som anforts 1 kapitel 3 gor Spelutredningen bedémningen att
lotterilagen kan anses vara i 6verensstimmelse med EG-ritten.

Sammanfattningsvis framgdr d& att Spelutredningen goér bedém-
nmgen att grunderna i den nuvarande spelregleringen kan anses
vara 1 6verensstimmelse med EG-ritten och dirfér allgjimt kan
tjina som forebild i en framtida spelreglering. Av detta féljer att en
svensk reglering byggd pd ensamritten alltjimt kan anses tilldten
enligt EG-ritten.

Friga 3

Vilka spel Gr de mest bekymmersamma ur spelberoendessynpunkt och
ddirfor bor liggas i monopolformen?

Direktivens nista friga var att de mest problematiska spelen ska
vara foremdl for den striktaste kontrollen. Som nimnts ovan visar
genomgangen 1 kapitel 4 dels att alla spel har en farlighetsgrad vad
giller spelberoende och dels att de mest problematiska spelen i dagens
reglering ir interaktiva spel, virdeautomater, och kasinospel. Dessa
spelformerna bér dirfor enligt direktiven forbehdllas de mest reg-
lerade formerna. sddana interaktiva spel dterfinns 1 lotterilagen i form
av spelformerna Internet-bingo och skraplotter pd Internet. Dessa
spelformer kan enligt lotterilagen ges med tillstdnd bade till bide
Svenska Spel och folkrorelserna.
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Friga 4

Vad innebér den tekniska utvecklingen och foranleder den eller andra
skdl att en ny licensmodell behover foreslds?

Den fjirde frigan gillde om det av tekniska skil eller andra skl
inte dr mojligt att inom alla spelformer strama upp det nuvarande
regelverket och 1 sd fall foresld ett delvis nytt system som ocksd
inbegriper andra aktorer in befintliga, med en inriktning pd att de
sociala skyddsaspekterna genomgdende ges hég prioritet.

Internettekniken mojliggdr att ett spelbolag kan ha hela sin
produktportfolj pd en webbsida, exempelvis spelbolag.com och dir-
med erbjuda spel pd spelbolagets alla produkter. I och med mojlig-
heten att betala 6ver Internet finns betalningslésningar f6r insatser
och vinster.

Internationell konkurrens féreligger pd Internetspel. Det finns
ca 2 000 spelsidor pd Internet dir utlindska spelbolag i huvudsak
erbjuder vadhillning (histar, idrott m.m.), poker, kasinospel och
bingo. Utlindska webbsidor erbjuder iven andra spel av mer for-
stroelsekaraktir. I kapitel 2 har utredningen bedomt att svenskarna
spelar f6r mangmiljardbelopp pa utlindska spelsidor.

Sammanfattningsvis har den tekniska utvecklingen fér den svenska
spelregleringen medfért kontrollproblem, dvs. spel pd utlindska
webbsidor utan offentlig kontroll, vilket fir till f6ljd att den svenska
spelregleringens skyddssyften i denna del inte kan uppritthéllas.

5.8.2 Allmanna dvervaganden om en framtida spelreglering

Med de ovan gjorda bedémningarna om grunderna i1 nuvarande
spelreglering och EG-rittens krav pd en nationell reglering finner
Spelutredningen dels att det ligger inom det skénsmissiga utrym-
met som varje nation har, att bestimma nivd och metod fér sin
reglering, dels att grunderna i den svenska spelregleringen kan
anses vara 1 overensstimmelse med EG-rittens krav. En framtida
spelreglering kan alltjimt bygga pd en nationellt reglerad spel-
marknad byggd pd ullstdnd och tillsyn dir de sociala skyddssyftena
ligger 1 forgrunden.

Friga uppkommer di om hur en framtida reglering bér méta
framfor allt det kontrollproblem som giller i nuvarande reglering,
genom att spel pd Internet sker utanfér den svenska lagens kon-
troll.
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Att 6ppna delar av den svenska spelmarknaden for nya aktdrer
innebir mot bakgrund av regeringens spelpolitik att samma syften
med spelregleringen dven ska gilla for ett delvis nytt system med
nya aktdrerna. For att vara i dverensstimmelse med spelpolitiken
méste di den svenska regleringen av licenser bygga pd att det ir
licenser pd en nationell marknad. Med den restriktiva spelpolitik
regeringen avser att féra kommer motsvarande restriktioner for
spel att behova gilla bide for dagens aktorer och for nya.

De stater inom EU som nyligen genomfort eller avser att indra
sina lagstiftningar har valt olika vigar for att méta det grinsover-
skridande spelet. Tyskland har 1 ny lagstiftning frdn den 1 januari
2008 forbjudit allt Internetspel. Italien har 6ppnat Internetspel pd
nationell nivd s att niringslivet kan erhilla tillstind till spel inom
Italien. Italien har samtidigt infoért blockeringar av utlindska spel-
sidor pd Internet. Frankrike arbetar med en ny spelreglering som
bygger pd samma grundtankar som den italienska, dvs. att 6ppna en
nationell spelmarknad p4 Internet {6r nya aktorer.

Att 6ppna den svenska spelregleringen f6r nya aktorer kriver att
de nya aktoérerna kan utéva sina tillstdnd utan konkurrens frin
utlandet. For att detta ska kunna ske krivs att det frimjandeférbud
som finns 1 nu gillande lotterilag méste skirpas. Detta kan ske 1 tvd
avseenden dels genom IP-blockeringar och dels genom férbud for
penningtransaktioner av spelinsatser och spelvinster. Ett av syftena
med de forslag som nu nimnts ir att de spel som 1 dag sker pd
utlindska webbsidor bor kanaliseras till de tillstdndsgivna aktérerna
i Sverige. Om frimjandeférbudet inte kan skirpas stiller sig Spel-
utredningen mycket tveksam till frigan om att éppna upp mark-
naden f6r nya aktorer.

Sammanfattningsvis framgdr da att Spelutredningen gér bedém-
ningen att grunderna i den nuvarande spelregleringen kan anses
vara 1 6verensstimmelse med EG-ritten och dirfér allgjime kan
tjana som forebild i en framtida spelreglering. Av detta foljer att en
svensk reglering byggd pid ensamritter alltjimt kan anses tilliten
enligt EG-ritten.

Vidare gor Spelutredningen bedémningen att de mest problem-
atiska spelen i dagens reglering ir interaktiva spel, virdeautomater,
och kasinospel. Mot bakgrund av att de mest problematiska spelen
enligt direktiven bor liggas i monopol finner Spelutredningen att
kasinospel, automatspel om pengar och interaktiva Internetspel bor
vara férbehdllna Svenska Spel. Folkrorelserna bor dirfér inte lingre
ha méjlighet att anordna interaktiva Internetspel.
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Den tekniska utvecklingen har medfért kontrollproblem, dvs.
spel pd utlindska webbsidor utan offentlig kontroll, vilket far till
foljd att den svenska spelregleringens skyddssyften i denna del inte
kan uppritthillas.

5.8.3  Tre alternativ fér en framtida reglering

Det finns enligt Spelutredningen tre olika handlingsalternativ f6r
en framtida spelreglering att vilja mellan.

1. Att behilla dagens spelreglering och strama upp denna.
2. Att 6ppna upp Internetspel f6r nya aktorer.

3. Att dppna upp en viss spelform fér nya aktorer.

Nedan gors en genomging av de olika alternativen.

Det forsta alternativet, att behilla och strama upp dagens spel-
reglering, ir en mojlighet eftersom Spelutredningen inte finner att
EG-ritten stiller krav pd att marknaden 6ppnas. Detta alternativ
stiller dock kravet att den svenska lotteriregleringen stramas upp.

Det andra alternativet ir att dppna upp Internetspel for nya
aktorer. Den tekniska utvecklingen med Internet innebir att kon-
kurrens foreligger pd Internet-spelen och dessa spel ir i huvudsak
Internet-kasinon, Internet-poker, Internet-bingo och vadhillning
med oddssittning.

Beaktas endast den tekniska utvecklingen med Internetspel och
dirmed frigan om internationell konkurrens kan det 6vervigas att
mota det kontrollproblem som féreligger genom att — sdsom Italien
och Frankrike — 6ppna Internetspelet f6r nya aktorer.

Som framgir av direktiven ska de mest problematiska spelen
vara forbehdllna de mest kontrollerade formerna. Spelutredningen
har gjort bedémningen att till de mest problematiska spelen ska
hinforas virdeautomater, kasinon och Interaktiva spel pd Internet.

Att tilldta fler spelformer pd Internet for nya aktorer skulle kriva
att 1 vart fall Internet-poker och Internet-bingo slipptes fér licenser.
Som Spelutredningen bedémer direktiven ir ett grundkrav for utred-
ningen att de mest problematiska spelen ska bli foéremdl for den
mest strikta kontrollen. Dirfoér finner inte Spelutredningen stéd i
direktiven for att foresld att Internspelet ska dppnas for licenser.
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Dessa stillningstaganden som Spelutredningen nu gor ir av
avgorande betydelse for de fortsatta stillningstagandena for valet
av en framtida spelreglering.

Med dessa stillningstaganden kommer ocksd Spelutredningens
forslag till en framtida spelreglering och diri frigan om hur den
svenska regleringen ska mota det grinséverskridande spelet pa Inter-
net att bli ett annan in sittet som Italien och Frankrike har valt att
hantera frigan.

Det tredje alternativet ir att dppna en viss spelform fér nya
aktorer. Med beaktande av direktivens samtliga férutsittningar som
ska tas 1 beaktande vid bedémning av vilka spelformer som bor
kunna 6ppnas fér nya aktorer finner Spelutredningen att vad-
hillning pd idrottstivlingar, melodifestival och Eurovisionsfestivalen
pd Internet ir de spelformer som skulle kunna bli féreml for en
Oppning. Att endast ppna dessa spelformer pd Internet ir enligt
Spelutredningen inte aktuellt, eftersom ett sidant férslag ir for
begrinsat f6r att kunna appellera till nya aktorer.

Vad Spelutredningen stir infér att gora idr ett val om hur lngt
en licensgivning ska kunna g3 for att alljimt fylla de krav pd en
stram reglering som regeringen féresprikar.

Man har d& féljande frigor att ta stillning till.

1. Ska licensieringen omfatta flera spelformer pd Internet.

2. Ska licenser ges till fysisk verksamhet i Sverige, exempelvis tillita
licenshavare att ppna spelombud i1 Sverige.

Svaret pd den forsta frigan framgdr av behandlingen ovan av det
andra alternativet och ir dirmed inte aktuellt.

D3 Spelutredning har i uppdrag att féresl en licensgivning som
bér vara mer in vadhillning pd sportspel 6ver Internet miste frigan
stillas om inte licensgivningen ska omfatta iven ombudsspel. For
att fylla direktivens 6nskem8l midste utredningen se pa frigan om
att tilldta nya aktdrer att etablera spelbutiker 1 Sverige.

Ovriga spelformer som bor undersokas 4r vadhsllning p4 idrotts-
tivlingar, melodifestival och Eurovisionsschlagerfestival, vadhillning
pd histar, nummerspel, bingo och traditionella lotterier (férhands-
dragna och efterhandsdragna).

Enligt direktiven ska utgingspunkten vara att folkrorelsernas
roll 1 egenskap av spelanordnare pd marknaden 1 mojligaste mén ska
vara oférindrad. Till folkrérelserna fir hinforas histsporten och
ovriga ideella féreningar for allminnyttiga indamal.
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Sdrskilt om lotter

Inledningsvis ska nimnas att ingen stat inom EU har licenser pi
traditionella lotterier. Traditionella lotterier férekommer inte pd
webbsidor frin spelbolag frin utlandet.

Att av tekniska skil foresld licenser for lotter och nummerspel
ir inte aktuellt. Inte heller EG-ritten stiller krav pd att lotter och
nummerspel ska 6ppnas upp. Med beaktande av detta och att reger-
ingen 1 direktiven anfért att folkrorelserna s& lingt som mojligt bor
{4 bedriva sina egna spel finner Spelutredning inte skil foreligga att
forsld licenser for lotterier. Spelutredningen har vidare konstaterat
att vadhdllning pd histsport av samma skil inte heller bér bli fore-
mal for licensgivning.

Sarskilt om vadbdillning pa sportspel

Vadhillning pd sportspel ir en spelform som erbjuds pd utlindska
webbsidor och hos Svenska Spel. Vadhdllningen giller oddsspel
som ir ett spel mellan spelbolaget och spelaren. Nigon tredje aktor
— som inom totalisatorspelet — finns inte i1 denna spelform. Spel-
formens konstruktion mojliggor licensgivning.

Frigan blir om en del av det fysiska spelet, dvs. ombudsspel, bér
dvervigas for licensiering. Det dr ett spel som inte dr foremdl for
direkt konkurrens.

Enligt direktiven till utredningen fir férslagen inte leda till att
spelet 6kar. Med anledning av detta kan endast viss vadhillning bli
aktuell att 6ppna upp f6r nya aktdrer. Annan vadhillning kan inte
bli aktuell och detta ir da s.k. spelborser och s.k. spread-betting.

Vadhéllningen som Spelutredningen ser som mojlig f6r tillstnds-
givning dr vadhillning med oddssittning och tipsspel. Denna vad-
hillning giller som nyss nimnts spel mellan spelbolaget och spelaren
dir spelbolaget har en organisation for oddssittning.

Spelutredningen konstaterar som framgdtt ovan att mélet med
den spelpolitik regeringen for ir att spelregelringen ska motverka
spelberoende och kriminalitet. Att 8ppna upp delar av den svenska
spelmarknaden f6r nya aktérer och alltjimt ha en nationell marknad
for spel innebir att samma syften ska gilla dven for de nya aktdrerna.
Det frgan giller ir dirfér en omreglering av vissa spelformer. D3
det i direktiven till utredningen anges att Spelutredningens férslag
inte far leda till att spelet expanderar blir f6ljden att nya aktorer ska
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tilldtas bedriva spel men under samma krav pd begrinsningar som 1
ovrigt giller f6r den svenska spelregleringen.

En grundférutsittning for att kunna féresld ett licenssystem pa
nationell basis fér niringslivet dr att de som erhiller licenser ir
skyddade i det nationella systemet. Att foresld ett nationellt system
dir vissa spelformer ska tilldtas 6ppnas f6r niringslivet kriver att
lagstiftningen s ldngt det dr mojligt garanterar den nationella mark-
naden. Att foresld en nationell licens och samtidigt méjliggora for
spelbolag frin utlandet att med tillstdnd frin andra stater erbjuda
spel 6ver Internet fyller ingen funktion. I det fallet finns inget incita-
ment att soka licens 1 Sverige om villkoren for licenser ir bittre i
ndgon annan stat. For att kunna foresl3 en 6ppning av den svenska
spelregleringen krivs att frimjandeférbudet kan skirpas. Detta kan
ske 1 tvd avseenden dels genom IP-blockeringar och dels genom
forbud for penningtransaktioner av spelinsatser och spelvinster. Ett
av syftena med de forslag som nu nimnts ir att de spel som i dag
sker pd utlindska webbsidor bor kanaliseras till de tillstdndsgivna
aktorerna 1 Sverige. Detta kan di leda till att omsittningen pd den
svenska reglerade spelmarknaden kommer att kunna 6ka med Spel-
utredningens forslag.

Av nu gjord genomging framgdr att en 6ppning av svensk spel-
reglering enligt direktivens skrivningar inte grundas pd EG-rittsliga
skil utan pa tekniska och frimst politiska éverviganden. Att 6ver-
viga att Oppna dven ombudsspel blir siledes en politisk friga.

5.8.4 Slutsats

Av genomgingen av direktivets tre inriktningar fér en framtida
spelreglering blir svaret att tvd alternativ kan viljas f6r en framtida
spelreglering, dels att behdlla dagens system, dels att 6ppna en
spelform.

D3 valet av modell grundas pd politiska stillningstaganden viljer
Spelutredningen att ge tvd alternativa forslag till en framtida spel-
reglering.
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Alternativ 1

Alternativet dr att inte férindra dagens spelreglering utan endast
att strama upp denna. I detta alternativ féreslds inte 6ppning av
marknaden for nya aktorer.

Alternativ 2

Alternativet dr att dagens regelring stramas upp 1 enlighet med
direktiven samt att forslag limnas pd att dppna upp en viss spel-
form (vadhillning pd sportspel m.m., dvs. oddsspel samt tipsspel)
for nya aktoérer med ritt att tillhandahilla spelformerna hos spel-
ombud och spel 6ver Internet.

Betinkandet kommer dock att ge ett lagforslag och redovisa en
16sning. For det fall regeringen avser att gd vidare endast gillande
att strama upp systemet kan detta ske genom att samtliga kapitel
utom kapitel 15 genomférs. Vad som sigs 1 kapitel 15 ska di 1
stillet ligga kvar pd Svenska Spel.

5.9 Grunderna for den nya regleringen

Enligt direktiven ska grunderna i nu gillande spelreglering tjina
som forebild 1 en framtida reglering. Enligt vad som framgdtt ovan
gor Spelutredningen beddmningen att en framtida spelreglering bér
bygga pd de mil och syften samt medel och metod som nu gillande
lotterilag bygger pa.

Som redovisats gor Spelutredningen bedémningen att de ensam-
ritter som foreligger 1 nu gillande lotterilag kan finnas kvar.

Att behdlla regleringen stiller krav pd en spelpolitik som har det
overgripande maélet att motverka spelberoende och kriminalitet.
Dessa krav har regeringen bl.a. gett 1 direktiven till Spelutredningen
vilka kommer att ligga tillgrund f6r det forslag till ny spelreglering
som presenteras 1 kapitel 6 och som sedan gors till féremdl for
forslagen 1 kapitel 7-18.

En framtida spelreglering bor bygga pd att Sverige alltjimt har
en nationell reglering av spel och att denna reglering bér var en for-
budslagstiftning som bygger pd principen att alla lotterier 1 Sverige
kriver tillstdnd och alla tillstdnd stdr under offentlig kontroll, allt i
syfte att svensk spelpolitik ska kunna uppritthillas. Spelregleringen
boér alltjimt bygga pd ensamritter for spel. Ett delvis nytt system
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for tillstdndsgivning bor kunna omfatta spelformen vadhillning
med undantag f6r vadhillning pd histar.

Med dessa stillningstaganden blir den férindring som sker pa
den svenska spelmarknaden i en framtida reglering att Svenska Spel
erhdller ensamritt dven for interaktiva Internetspel. Folkrorelsernas
mojlighet till tillstdnd for interaktiva spel upphor sledes. I vrigt
blir resultatet att gillande marknadsférdelningen mellan ATG,
Svenska Spel och folkrérelsen kan besta.

Att 6ppna delar av den svenska spelmarknaden for nya aktdrer
for att mota kontrollproblemet med oreglerat spelande och alltjimt
ha en nationell marknad f6r spel innebir att samma syften ska gilla
dven for de nya aktdrerna. Det frigan giller dr dirfor en om-
reglering av vissa spelformer. D3 det 1 direktiven till utredningen
anges att Spelutredningens forslag inte far leda till att spelet expan-
derar blir foljden att nya aktorer ska tillitas kunna bedriva spel men
under samma krav pd begrinsningar som i ovrigt giller for den
svenska spelregleringen. Ett av syftena med de forslag som nu nimnts
ir att de spel som 1 dag sker p8 utlindska webbsidor bér kanaliseras
till de tillstdindsgivna aktdrerna i Sverige.

Om ett delvis nytt system for tillstdndsgivning bor inféras och
omfatta spelformen vadhillning med undantag fér vadhillning pd
histar ir Spelutredningens bedémning att Svenska Spel inte lingre
bor tillitas bedriva den spelform som 6ppnas fér nya aktorer. Att
politiskt vilja att 6ppna fér nya aktorer bor enligt Spelutredningens
bedémning innebira att staten inte lingre med sitt eget bolag
verkar pd omridet.

Enligt tilliggsdirektiven till utredningen ska utredaren om han
finner att det foreligger starka skil t.ex. till f6ljd av EG-rittsliga
hinsyn, 6verviga en forindring av det statliga d4gandet inom spel-
omrddet och ge forslag till en sddan férindring.

Med de stillningstaganden som Spelutredningen gjort om grund-
erna fér den nya regleringen foreligger inga rittsliga krav pd att
foérindra det statliga dgandet inom spelomridet. Ndgon bedémning
av forutsittningarna att forsilja vissa delar av Svenska Spel blir
dirfor inte aktuell f6r Spelutredningen.
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5.10 Metod fér en framtida spelreglering

En lingsiktigt hdllbar spelreglering férutsitter dels att den ir i
overensstimmelse med EG-ritten och dels att regeringens spel-
politik ska kunna genomféras.

Frigan om en langsiktigt héllbar spelreglering som ir vil 1 6verens-
stimmelse med EG-ritten ir av principiell betydelse f6r val av en
framtida reglering. Vid forslag om en helt ny spelreglering utan
anknytning tll tidigare lotterilagar kommer frigan om den nya
lagens 6verensstimmelse med EG-ritten att kunna provas i svenska
domstolar. En sddan prévning kan ta flera &r innan ett slutligt beslut
kommer frin Regeringsritten eller Hégsta domstolen. Att bygga
den nya regleringen p& den nu gillande lotterilagen leder till att den
lagen redan ir prévad av Regeringsritten och att det dirmed redan
finns en prejudicerande dom 1 frigan.

Spelutredningen gér bedémningen att en langsiktig hillbar spel-
reglering bér innebira en ny lagstiftning som bygger pd grund-
strukturen 1 nu gillande lotterilag. Dirmed klarliggs att dessa delar
ir provade av Regeringsritten. Lagen bor sedan kompletteras med
de bestimmelser som avser att stirka lagens skyddssyften. Ny
bestimmelser som Spelutredningen férsldr ir bla. lagens syften,
marknadsféringsregler, 8ldersgrinser, forfattningsreglering av de
statliga och statskontrollerade bolagen och en ny tillstdnds- och till-
synsorganisation. Vidare inférs nya krav pd foérebyggande dtgirder
for att £8 anordna lotterier.

Spelutredningen féresldr dven att lotterilagen bor omarbetas till
en ramlagstiftning med en klar ansvarsférdelning mellan riksdagen,
regeringen och tillsynsmyndigheten. T lagen bor anges samtliga
huvudbestimmelser f6r lotterier i Sverige. Regeringen ansvarar for
spelpolitiken genom férordningar och Lotteriinspektionen fir en
klar roll som tillstdnds- och tillsynsmyndighet for allt tillstdnds-
pliktigt lotteri 1 Sverige. I den nya ramlagen kommer siledes dven
licenshavarna att vara reglerade.

I den nya lagen kommer de mest problematiska spelen att liggas
pa Svenska Spel och dessa spel ir kasinospel, spel pd virdeautomater
och interaktiva spel. Folkrorelserna bor dirfor inte lingre ha moj-
lighet att anordna Interaktiva spel pd Internet.

Spelutredningen foreslir som alternativ 2 ett f6rslag pd modell
for tllstdndsgivning med licenser dir dven niringslivet kan erhilla
tillstdnd. Syftet med modellen ir att méta det kontrollproblem som
foreligger pd grund av spel pd utlindska webbsidor. Modellen
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foreslds omfatta spelformen vadhillning, med undantag fér vad-
hillning for histar, och tipsspel bdde pd Internet som hos spel-
ombud. Med detta férslag 6ppnar Sverige fér nya aktorer att pd en
nationell marknad {3 anordna vadhillning. En f6rutsittning for att
kunna foresld en 6ppning pa sitt Spelutredningen anger ir att frim-
jandeférbudet 1 lotterilagen skirps. I annat fall kan inte regeringens
politik uppnds. De skirpningar som blir aktuella ir blockering av
IP-adresser och blockering av bankéverféringar.

I detta forslag gor Spelutredningen bedémningen att Svenska
Spel inte lingre bér bedriva de licensierade spelformerna.

Syftet med den nya reglering Spelutredningen foreslar ir att allt
spel 1 Sverige ska vara foremal for offentlig kontroll och att okont-
rollerat spel utanfor lagen s3 lingt det gir bor forhindras.

Att inte indra dagens spelreglering (Alternativ 1) stiller krav pd
en spelpolitik som har det évergripande maélet att motverka spel-
beroende och kriminalitet. Dessa krav har regeringen bla. gett i
direktiven till Spelutredningen vilka kommer att ligga tillgrund fér
det forslag till ny spelreglering som presenteras 1 kapitel 6 och som
sedan gors till foremal f6r forslagen 1 de f6ljande kapitlen.

Enligt de forutsittningar som anges i direktiven till utredning
och som kommer att redovisas nedan blir férslagen i alternativ 1
och 2 1 huvudsak likvirdiga 1 alla delar utom frigan om det delvis
nya systemet. Betinkandet kommer dirfor att ge ett lagférslag och
redovisa en losning. For det fall regeringen avser att g8 vidare endast
gillande att strama upp systemet kan detta ske genom att samtliga
kapitel utom kapitel 15 genomférs. Vad som d3 sigs i kapitel 15
skall d3 istillet ligga kvar p& Svenska Spel.

5.11 Férfattningsreglering av allt spel

Med de stillningstaganden Spelutredningen gjort om en framtida
spelreglering framgdr att grunderna i nuvarande lotterilag kan finnas
kvar. Vidare framgdr av Spelutredningens bedémning att i en fram-
tida forfattningsreglering bor all lotteriverksamhet ha en gemensam
reglering.

I nu gillande lotterilag ir 1 princip alla bestimmelser om lotterier
lagreglerade. Enligt direktiven ska Spelutredningen féresld en teknik-
neutral lagstiftning som s3 ldngt som méjligt har formen av en ramlag,.

Mot bakgrund av vad som nu sagts bér en framtida lotteri-
lagstiftning bygga pd nuvarande lotterilag. Lotterilagen ir prévad av
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Regeringsritten i domen RA 2004 ref. 95 och funnen vara i éverens-
stimmelse med EG-ritten.

Som Spelutredningen ocksd konstaterat bér en framtida spel-
reglering vara en ramlagstiftning dir huvudbestimmelserna stdr i
lag, dir regeringens spelpolitik kan utévas 1 férordningsform och
dir all detaljreglering av spel bor liggas pa tillsynsmyndigheten.
Lagen foreslas bli heltickande d3 allt lotteri 1 Sverige styrs av samma
syften. Detta innebir att om alternativ 2 genomférs dven det nya
licenssystemet bor regleras i lagen.

I ramlagen bor ocksd de statliga och statskontrollerade bolagens
verksamhet regleras.

5.12 Ny tillstands- och tillsynsmodell fér lotterier

Det 6vergripande mélet for den svenska spelregleringen ir att mot-
verka spelberoende och kriminalitet. EG-rittens krav pd en spel-
reglering dr att den ir systematisk och sammanhingande for att
begrinsa spelmojligheterna. En framtida spelreglering bor for att
kunna uppnd bide de politiska mélet och EG-rittens krav ha mycket
god kontroll pd den spelverksamhet som férekommer i Sverige.
For att detta ska kunna uppnds bor dirfor all tillstdndsgivning och
tillsyn av spel liggas pd en myndighet, Lotteriinspektionen.

Folkrorelserna bedriver registreringslotterier och s.k. frisektors-
lotterier. For att forenkla for folkrérelserna bor mojligheterna att
anordna dessa lotterier utokas.

5.13 Lotteriinspektionens —
Spelmarknadsinspektionens - nya roll

En av utgdngspunkterna i direktiven till utredningen ir att en eff-
ektiv tllsyn av spelmarknaden ska uppnds. En férutsittning for
detta ir att tillsynsmyndigheten fir utdkade arbetsuppgifter och
dirmed utdkade maktmedel. Spelutredningens bedémning blir att
den nya ramlagstiftningen som foreslds bor bygga pd att Lotteri-
inspektionen fir en mer renodlad roll som tillstdnds- och tillsyns-
myndighet samt som expertmyndighet for allt spel om pengar i
Sverige.

Ett av syftena med en ramlag ir att uppgifter inom omridet i
storre utstrickning bér handhas och utféras pd myndighetsniva. En
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av grunderna i detta ir att regeringens roll som tillstdndsgivare bor
upphora och uppgiften 6vertas av Lotteriinspektionen som bér
indra namn till Spelmarknadsinspektionen.

Spelutredningens bedémning ir att Spelmarknadsinspektionen
ska fi nya arbetsuppgifter och ocksd en utokad foreskriftsritt pd
vissa omraden.

For att kunna 6verféra de nya arbetsuppgifterna pd Spelmarknads-
inspektionen krivas dels att inspektionen alltjimt har en styrelse med
fullt ansvar, dels att ett expertrid f6r spelberoendefrigor tillskapas i
myndigheten.

5.14 En uppstramning

Regeringens overgripande mil med den svenska spelregleringen ir
att motverka spelberoende och kriminalitet. For att uppnd dessa
syften bor den nya spelregleringen stramas upp. I direktiven anges
att uppstramningen ska omfatta dtskilliga omriden. Spelutredningen
kommer i kapitel 7-15 limna forslag 1 samtliga dessa delar och det
kommer att gilla bla. bestimmelser om foérebyggande &tgirder,
sirskilda marknadsforingsregler for lotterier, nya bestimmelser med
aldersgrinser m.m.

5.15 Sarskilt om licenser — Alternativ 2

Av den genomging som gjorts 1 kapitlet framgir att frigan om att
oppna upp delar av den svenska spelmarknaden fér nya aktérer ir
ett sitt att mota det internationella spelandet med tféljande kontroll-
problem. Mot denna bakgrund ger Spelutredningen ett alternativ 2
med forslag pd en delvis 6ppning av spelmarknaden.

Spelutredningens forslag blir att licenser bor kunna ges for vad-
hillningsspel (oddsspel och tipsspel), dvs. vadhillning pa idrotts-
tivlingar m.m. med ritt att tillhandahilla spelformer hos spelombud
och spel 6ver Internet. Som Spelutredningen ocksd konstaterar ska
ensamritten for vadhillning pd histtivlingar gilla dven 1 en fram-
tida spelreglering. Vadhillning pd histtivlingar bor dirfor inte bli
foremal for licenser.

I kapitel 15 kommer nirmare stillningstaganden att goras
betriffande licensmodellen.
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Q) En ny lotterilag

6.1 Foérfattningsstod, tillstand och tillsyn

Bedomning: En ny lotterilag bér vara en forbudslagstiftning
enligt vilken positivt forfattningsstdd krivs for att nigon ska f3
anordna lotterier. Alla lotterier bér std under tillsyn.

Skilen for bedomningen: Som framgdtt 1 kapitel 5 bygger den
framtida spelreglering Spelutredningen foresldr pd att grunderna 1
nu gillande lotterilag (1994:1000) allgimt skall gilla. En ny
lotterilag bor som nimnts alltjimt vara en forbudslagstiftning,

Statens roll har historiskt sett varit stark i1 frigan om lotterier.
En grundprincip i tidigare och nu gillande lotterilag ir att spel om
pengar alltid har krivt tillstind och att alla tillstdnd stdtt under
offentlig tillsyn. Att lotterilagstiftningen alltjimt skall vara en
tillstdndslagstiftning f&r ses som en sjilvklarhet di regeringens
spelpolitik och dirmed att syftena med lagen endast kan uppfyllas i
en klar reglering av spelet. Spelutredningen bedémer att lotteri-
regleringen alltjimt skall vara en férbudslagstiftning och bygga pd
principen om tillstdnd och tillsyn. Spelutredningens bedémning ir
att nu gillande lotterilags grundprinciper om tillstdnd och tillsyn
alljimt skall gilla i en ny lotterilag varfér utredningen inte foreslar
ndgon dndring i denna del.

6.2 Allmédnna dvervaganden om en ramlag

Utredningens beddmning: En ny ramlag om lotterier bér inf6-
ras. Delegationsmojligheterna till regeringen eller den myndig-
het regeringen bestimmer bor utvidgas.
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6.2.1 Inledning

I Direktiven till utredningen framgar att det dr angeliget att skapa
en modern och teknikoberoende spellagstiftning som si lingt som
mojligt boér ha formen av en ramlag. Vidare framgir av direktiven
att grunddragen i dagens reglering skall tjina som férebild.

Av gillande lotterilag (1994:1000) och lotteriférordning
(1994:1451) framgdr att i princip alla bestimmelser om lotterier ir
lagreglerade och att lagen endast innehdller nigra bestimmelser
med delegation till regeringen och Lotteriinspektionen (exempelvis
21d5).

Frigan om att lagtekniskt dndra lotterilagen till en ramlagstift-
ning har varit féremdl for tidigare utredningar, dels i betinkandet
Frin Tombola till Internet — dversyn av lotterilagstiftningen (SOU
2000:50) och dels i betinkandet Spel i en férinderlig virld (SOU
2006:11)

6.2.2 Tidigare utredningar

Frigan om en ramlag f6r lotterier har som nyss sagt varit féremaél
for utredningar, dels i slutbetinkandet av Lotteriutredningen Frin
Tombola till Internet — &versyn av lotterilagstiftningen (SOU
2000:50) och dels i slutbetinkandet Spel i en foérinderlig virld
(SOU 2006:11)

Frin Tombola till Internet — 6versyn av lotterilagstiftningen
(SOU 2000:50

Enligt direktiven till nimnd utredning anférdes bl.a. att utredaren
skulle limna forslag till en teknikoberoende lagstiftning genom att
ange hur lotterilagen om mojligt kan omformas till en ramlag i
kombination med féreskrifter pd en ligre nivd in lag eller se 6ver
lotterilagens definitioner, begrepp och tillimpningsomriden.

Utredningen behandlade de formella férutsittningar enligt
8 kapitlet regeringsformen (RF) som giller pd lotteriomridet och
anférde i denna del foljande (a.a. s. 260-262).

Civilrittsliga (privatritesliga) foreskrifter hor enligt regeringsformen
(RF) 8kap. 2§ tll det obligatoriska lagomrddet och dir saknas
utrymme for riksdagen att delegera normgivningsmakten. I 8 kap.
2 § RF anges silunda att féreskrifter om enskildas personliga stillning
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samt om deras personliga och ekonomiska férhillanden inbérdes skall
meddelas genom lag.

Enligt 8 kap. 3§ forsta stycket RF skall iven foreskrifter om
forhillandet mellan enskilda och det allminna — sivitt giller dligganden
for enskilda eller 1 6vrigt ingrepp 1 enskildas personliga eller ekono-
miska forhdllanden — meddelas genom lag. Av 8 kap. 7 och 9 §§ RF
framgdr emellertid att regleringen av vissa av de 1 8 kap. 3 § RF
angivna imnena kan delegeras till regeringen. Det delegeringsbara
omrédet giller bl.a. niringsverksamhet (8 kap. 7 § 3).

Nir man skall bedéma till vilken kategori en viss grupp regler hor,
ir det av betydelse om reglerna i forsta hand ir avsedda att 3beropas 1
forhillandet mellan olika enskilda eller i férhillandet mellan enskilda
och det allminna. Den rittsfoljd eller sanktion som ir knuten till reg-
lerna har dirvid betydelse. Om rittsfoljden av en 6vertridelse av en
regel dr att ett avtal blir ogiltigt eller skadestdndsskyldighet intrider
for en enskild mot en annan enskild, kan regeln iberopas av en enskild
mot en annan enskild och den hinférs d& i princip till 8 kap. 2 § RF.
Om sanktionen diremot endast utgérs av att en tillsynsmyndighet kan
ingripa med férbud, foreligganden, dterkallelse av tillstdnd eller lik-
nande &tgirder, blir regeln att betrakta som offentligrittslig enligt
8 kap. 3 § RF och delegation méjlig inom de imnesomriden som anges
18 kap. 7 § RF.

Reglerna om lotterier utgdér féreskrifter om forhallandet mellan
enskilda och det allminna, som giller dligganden f6r enskilda eller i
Svrigt avser ingrepp i enskildas personliga eller ekonomiska férhdllan-
den. Det stir vidare klart att regleringen avser niringsverksamhet. Hir
foreligger siledes mojlighet att delegera normgivningsmakt frin riks-
dagen till regeringen.

Om riksdagen med stéd av 8 kap. 7 § RF bemyndigar regeringen att
meddela foreskrifter 1 visst imne kan riksdagen enligt 8 kap. 11§
medge att regeringen overldter &t forvaltningsmyndighet eller kom-
mun att meddela bestimmelser i imnet.

I sitt medgivande till subdelegation brukar riksdagen i allminhet
overlimna 4t regeringen att bestimma till vilken myndighet sub-
delegation skall ske. Men det férekommer ocks3 att riksdagen utpekar
denna myndighet, vilket medfér att regeringen endast har att
bestimma om och 1 vilken utstrickning subdelegation skall ske.

RF anger inte hur vidstrickta de bemyndiganden fir vara som riks-
dagen beslutar med st6d av grundlagsreglerna om delegation. Av lag-
texten framgdr att vissa begrinsningar ir avsedda. Bemyndiganden som
ir s8 allmint hillna att de foga skiljer sig frin grundlagstextens
beskrivningar av de delegeringsbara imnena skulle silunda enligt moti-
ven std 1 uppenbar strid med intentionerna bakom grundlagsreglerna.
Hur detaljerade bemyndiganden skall f& vara fir avgoras frén fall ull
fall. Ar det friga om frdn medborgarnas synpunkt mindre ingripande
foreskrifter boér man kunna ge timligen vidstrickta bemyndiganden.
Nir det giller foreskrifter, t.ex. pd niringsrittens omride, dir mera
visentliga medborgarintressen kan komma att beréras av regleringen,
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bér diremot riksdagen mera preciserat ange de ramar inom vilka
regleringen skall f§ réra sig (prop. 1973:90 s.209; jfr Hikan
Stromberg, Normgivningsmakten, 1989, s. 122 {f.).

Vid subdelegation ir det enligt lagmotlven meningen att i allminhet
endast en del av den normgivningskompetens som regeringen erhillit
genom bemyndigandet skall limnas vidare. En f6rvaltningsmyndighet
bor 1 allminhet bara f8 1 uppdrag att besluta féreskrifter som mera i
detalj fyller ut vad regeringen har foreskrivit.

Spel i en férinderlig virld (SOU 2006:11)

I utredningen behandlades frigan om lagteknisk 18sning 1 avsnitt
13.2 och utredningens bedémning var foljande.

Utredningen har sdledes funnit att det féreligger starka skl for att
utforma den framtida lotterilagstiftningen som en ramlag med delega-
tionsmojligheter till regeringen eller den myndighet som regeringen
bestimmer. Limpligen borde Lotteriinspektionen dirmed medges
foreskriftsritt 1 friga om alla slags lotterier. Behovet av en sidan
ordning 6kar om utredningens forslag att reglera dven Svenska Spels
och ATG:s verksamhet 1 férfattning genomfors. (a.a. s. 364).

6.2.3  Overviaganden

I den genomging av de formella férutsittningarna f6r en lagteknisk
16sning med ramlagstiftning kombinerad med foreskrifter pd ligre
nivd konstaterades redan i utredningen Frin Tombola till Internet
— dversyn av lotterilagstiftningen (SOU 2000:50) att reglerna om
lotterier utgor foreskrifter om férhdllandet mellan enskilda och det
allminna som utgor 8ligganden f6r enskilda eller 1 6vrigt avser
ingrepp 1 enskildas personliga eller ekonomiska foérhillanden.
Vidare framgir av genomgingen att regleringen avser nirings-
verksamhet och att det siledes foreligger mojlighet att delegera
normgivningsmakten. I sina éverviganden framférde utredningen
att 1 vart fall huvudreglerna for lotteriverksamheten bér anges 1 lag.
Vidare anférdes att vad man kan éverviga att flytta till en férord-
ning ir de nirmaste villkoren for att anordna olika typer av lotterier
och spel sdsom hogsta vinstbelopp, hdgsta insats, vinstandel etc.
(jmf 16-27 och 32-34 §§ lotterilagen [1994:1000]) och dirmed
ocks? definitionerna av spel och lotterier (jmf. 4-7 §§ samma lag).
Spelutredningen finner i likhet med de tvd tidigare utred-
ningarna att ndgra rittsliga hinder inte foreligger att prova frigan
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om en ramlagstiftning och dirmed att i stérre utstrickning kunna
delegera normgivningsmakten till regeringen eller den myndighet
regeringen bestimmer. Det kan i detta sammanhang nimnas att
lagstiftaren redan gjort denna bedémning di det lagférslag som
lades fram 1 betinkandet Frin tombola till Internet — &versyn av
lotterilagstiftningen (SOU 2000:50) och som ocks3 blev lagstiftning
innehéller en foreskriftsritt for myndigheten 121 d § lotterilagen.

Sammanfattningsvis framgdr att rittsliga férutsittningar for en
ramlagstiftning foreligger och dirmed att delegation frin riksdagen
till regeringen eller den myndighet regeringen bestimmer 1 storre
utstrickning bor anvindas.

6.3 En ny ramlag for lotterier och spel

Bedomning och f6rslag: En ny ramlag for lotterier f6rslés.

Den nya lotterilagen foéreslds bygga pid den nu gillande
lotterilagen (1994:1000) och omarbetas till en ramlag med en ny
lagteknisk losning.

I de nya lotterilagen bor allt lotteri vara forfattningsreglerat.

I den nya lotterilagen bor huvudreglerna f6r lotterier vara
reglerade. Mojligheten till delegation till regeringen och den
myndighet regeringen bestimmer bor utdkas.

Regering bor i en ny ramlagstiftning i stérre utstrickning
kunna utova spelpolitiken 1 férordningsform. Delegation till
regeringen bor kunna omfatta bl.a. de allminna villkoren fér att
anordna lotterier och vissa definitioner.

Delegation till myndighetsnivd bor ske vad giller vissa bestim-
melser om sikerhet i spel, spelberoende och férebyggande &t-
girder.

Regeringens mojlighet att ge sirskilda tillstdnd till lotteri 1
andra fall och i annan ordning dn som anges i lotterilagen forslés
tas bort. Detta innebir att de lotterier som 1 dag anordnas av
staten och histsporten med stdd av regeringens tillstdnd enligt
45 § lotterilagen bér anordnas med positivt stdd i férfattning.
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6.3.1 Inledning

I en ny ramlag fér lotterier bor 1 storre utstrickning bestimmelser bli
foremal for delegering till regeringen och Spelmarknadsinspektionen.
Frigan uppkommer hur en ny ansvarsfordelning mellan riksdagen,
regeringen och Spelmarknadsinspektionen bor struktureras.

6.3.2 Tidigare utredningar

Frin Tombola till Internet — 6versyn av lotterilagstiftningen
(SOU 2000:50)

I sina 6verviganden framfoérde utredningen att i vart fall huvud-
reglerna for lotteriverksamheten bor anges 1 lag. Vidare anfordes att
vad man kan 6verviga att flytta till en férordning ir de nirmaste
villkoren fér att anordna olika typer av lotterier och spel sdsom
hégsta vinstbelopp, hégsta insats, vinstandel etc. (jmf 16-27 och
32-34§§) och dirmed ocksd definitionerna av spel och lotterier

(jmf. 4-7 §8).

Spel i en forinderlig virld (SOU 2006:11)

Utredningen anférde vidare féljande i frigan om en enhetlig
reglering (a.a. s. 247-250)

Lotterilagen avser att reglera samtliga verksamheter som definieras
som lotterier i lagen. Undantag har gjorts f6r kasinon med internatio-
nella regler, vilka regleras 1 kasinolagen, och ytterligare nigra {3 verk-
samheter. Bestimmelserna 1 9-36 §§ lotterilagen anger

1 detalj under vilka férutsittningar olika slags lotterier fir anordnas.
Till synes innebir detta en uttdémmande reglering av férutsittningarna
for att anordna spel och lotterier i Sverige. Emellertid 4r det endast en
begrinsad del av den svenska spel- och lotterimarknaden som omfattas
av dessa bestimmelser. Sdvil ATG som Svenska Spel har i stillet erhdl-
lit sina tillstind av regeringen med stdd av 45 § lotterilagen. Denna
bestimmelse lyder:

Regeringen fir meddela sirskilt tillstdnd att anordna lotteri 1 andra
fall och i annan ordning in som anges i denna lag. Sidant tillstdnd far
dock inte avse kedjebrevsspel eller liknande spel eller automatspel som
ger vinst i form av pengar, virdebevis, spelpoletter eller liknande.

Enligt bestimmelsens ordalydelse tillerkinns regeringen alltsd en
synnerligen omfattande ritt att ge tillstind till lotterier av vilket slag
som helst och utan att behdva iaktta de begrinsningar i frigan om t.ex.
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spelformer, anordnare och vinstregler som foljer av lotterilagen. De
enda formella inskrinkningarna i regeringens befogenhet giller de sir-
skilt utpekade spelformerna kedjebrevsspel, vilket ir forbjudet, och
spelautomater, vilka ir sirskilt reglerade i lotterilagen.

45 § lotterilagen har alltsd karaktiren av en undantagsbestimmelse,
och denna karaktir forstirks av uttalanden i forarbetena till lotteri-
lagen, dir det anfors t.ex. att det kan ”ibland finnas ett behov for
regeringen att i speciella situationer limna sidana tillstdnd”, dvs. att
tillita andra spelformer eller lotterier med hogre vinstnivier in vad
lagen medger (prop. 1993/94:182 s. 80). Bestimmelser med motsva-
rande innebérd fanns dock dven 1 1939 &rs lotteriférordning och 11982
ars lotterilag. Av forarbetena till 1982 &rs lotterilag framgir att nimnda
bestimmelse snarast var att betrakta som en huvudregel sdvict gillde
spel och lotterier med penningvinster. Vid tillkomsten av 1982 &rs
lotterilag var sidana
spel och lotterier forbehdllna staten (till vilken uppenbarligen ATG
hinférdes). Det fanns tydligen inget behov av ndgon forfattnings-
reglering 1 den situationen, nir regeringen skulle ge tillstdnd till statens
egna spel och lotterier (se prop. 1981/82:170s. 36, 75 f. och 78).

Eftersom ATG:s och merparten av Svenska Spels tillstind i dag ir
meddelade med stéd av 45 § lotterilagen ir huvuddelen av den svenska
spel- och lotterimarknaden — sett till omsittningen — reglerad utan att
det kan lisas ut 1 férfattning vilka forutsittningar {6r verksamheten
som giller. Den uppfattningen att det saknas behov av en forfattnings-
reglering nir det handlar om att staten ger tillstdnd till statliga eller
statskontrollerade spelbolag kan man 1 och fér sig ha forstdelse for.
Regeringen har ocksd i senare lagstiftningsirenden inte funnit skl att
— 1 och {6r sig rorande begrinsade frigor — lagreglera de statligt styrda
bolagens verksamhet (se t.ex. prop. 2002/03:93 s. 17).

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

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

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

Viktigare dr emellertid att enhetliga regler rimligen miste gilla for
identiska spel och lotterier, och lagstiftningen bor inte innebira att
skilda férutsittningar f6r att anordna ett lotteri beror pd vem som skall
anordna detta. Vid tillkomsten av féregingaren till 45 § lotterilagen,
nimligen 4 § 1 1982 4rs lotterilag, gillde ett statligt monopol inom de
omrdden som bestimmelsen avsigs att tillimpas pd. Det nu anférda
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argumentet hade di mindre betydelse. I dag rider emellertid konkur-
rens i friga om riksomfattande lotterier

med penningvinster, vilka anordnas av sivil Svenska Spel som folk-
rorelsernas spelbolag. Enligt utredningens bedémning ir det inte till-
fredstillande att de formella forutsittningarna f6r att anordna spel och
lotterier ir olika beroende pd om det ir folkrérelsernas eller statens
spelbolag som anordnar dessa.

Aven pi de omrdden dir Svenska Spel och ATG faktiskt har en
ensamritt, t.ex. vadhillning i samband med histtivlingar och idrotts-
tivlingar som bedrivs i mer in en kommun finner utredningen dock att
forutsittningarna pd férhand méiste vara synliga. En forfattnings-
reglering ir enligt utredningen nddvindig dven pd dessa omriden. Att
forfattningsreglera den statliga spelverksamheten har for 6vrige inte
varit frimmande foér lagstiftaren (jfr 27§ lotterilagen om virde-
automater).

Sammanfattningsvis har utredningen funnit starka skil som talar for
att man forfattningsreglerar iven de delar av den svenska spel och
lotterimarknaden som 1 dag endast regleras genom sirskilda tllstind
frén regeringen. De motskil som finns ir inte av den tyngden att en
bestimmelse motsvarande nuvarande 45 § lotterilagen bor behillas.
Det framstir forvisso som ofrinkomligt att den tillstdndsgivande
myndigheten har ett behov av ett visst utrymme for egna bedém-
ningar. Detta bor dock 16sas genom utformningen av bemyndigandet
till dessa myndigheter. For det fall en méjlighet fér regeringen eller
annan myndighet att ind3, i speciella situationer, kunna ge tillstind till
spel och lotterier 1 annan ordning in vad som framgir av lotterllagen
ind3 anses vara erforderlig, bér denna méjlighet utformas s att det
verkligen utgér ett undantag, och lotterilagens bestimmelser bor dir-
vid vara subsidiirt tillimpliga.

I utredningen framgir sedan att med hinsyn till den tid utredningen
hade till sitt férfogande kunde inte ndgot férfattningsférslag limnas.

6.3.3  Overviaganden

Ett av huvudsyftena med utredningen ir att tillskapa en reglering av
spel om pengar som klart anger vem som far gora vad 1 svensk spel-
reglering. Med den lagtekniska struktur som 1 dag giller for svensk
spelreglering ir huvudregeln att alla bestimmelser stir 1 lotteri-
lagen. Hir skall dock framhillas som ocksd nimnts 1 kapitel 2 att
regeringen med stdd av 44 och 45 §§ lotterilagen ger tillstdnd till
AB Svenska Spel och ATG och dirav féljer att dagens lotterilag i
praktiken har delegerat en stor del av svensk spelpolitik till
regeringen.
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Som framgdtt i avsnitt 5.11 ir Spelutredningens bedémning att
huvuddragen i nuvarande lotterilag alltjimt kan gilla, dvs. att det
alltjimt ska vara en forbudslagstiftning, att alla spel om pengar
kriver tillstind och att alla tillstind stdr under statlig kontroll.
Vidare att lagens syften allgimt ska gilla och i den nya lagstift-
ningen lagreglera dessa syften. Lagen ska allgjimt vara straff-
sanktionerad och frimjandeférbudet i dagens 38 § ska finnas kvar
och iven stirkas. Den nya lagtekniska strukturen Spelutredningen
foresldr kommer alltsd innehdllsmissigt att bygga pd alla grund-
principer som gillt for svensk lotterilag sedan manga &r. Dessa
grundprinciper kommer att kompletteras med nya bestimmelser,
exempelvis marknadsforingsregler, en ny modell fér tillstinds-
givning, en ny licensmodell m.m.

Som vidare framgatt i kapitel 5 ir Spelutredningens bedémning
att en ramlag bor omfatta allt lotteri 1 Sverige, dvs. bide de statliga
och statskontrollerade bolagen, och den nya licensgivningen, om
alternativet genomfors.

Syftet med den nya lagstrukturen ir dels att gora spelregleringen
mer forutsigbar, dels strama upp lagstiftningen i de delar dir detta
anses nodvindigt dels att f8 en moderna och teknikneutral lagstift-
ning och dels f& en klarare ansvarsférdelning mellan riksdag,
regering och myndigheter.

Utredningens forslag till ny struktur for lagreglering av lotterier
1 Sverige innebidr d& att riksdagen 1 storre utstrickning dn enligt
gillande lotterilag bestimmer huvuddragen i lagstiftningen for alla
aktodrer pa spelmarknaden.

Regeringens roll blir att ansvara fér spelpolitiken och detta bl.a.
genom foérordningsreglering.

Lotteriinspektionen fr i den nya regleringen en klarare roll som
reglerare av spelet 1 betydelsen tillstdnds- och tillsynsmyndighet f6r
1 princip allt spel 1 Sverige. D& den nya myndigheten ocksd skall
tillféras nya ansvarsomriden och dirmed ocksd fi en aktivare roll
pd spelmarknaden méste foreskriftsritten utdkas fér myndigheten

Den nya struktur Spelutredningen féresldr for spelreglering i
Sverige bygger p4 foljande férutsittningar.

Spelutredningen gér bedémningen att huvudreglerna om lotteri-
verksamheten bor anges i lag. I lag kommer anges bla. vem av
aktorerna pd den svenska spelmarknaden som fir gora vad. Vidare
kommer givetvis alla grundliggande bestimmelser om exempelvis
tillstdndsgivning, tillsyn, sanktionsméojligheter, straff och marknads-
foring att lagregleras.
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I den nya lagstrukturen bor regeringens roll som ansvarig for
spelpolitiken klarare anges. Vad som bor 6verviga att delegeras till
regeringen dr de nirmaste villkoren for att anordna olika typer av
lotterier och spel sisom hégsta vinstbelopp, hogsta insats, vinst-
andel etc. och dirmed ocksi definitionerna av spel och lotterier.

Vad som boér 6vervigas att delegeras till myndighet dr fore-
skiftsritt inom omrddena sikerhet i spel, spelberoende och fére-
byggande tgirder. Myndigheten fir med Spelutredningens forslag
en klarare roll som enda tillstindsgivare for i princip allt spel om
pengar i Sverige. Myndigheten kommer ocks8 vara tillsynsmyndig-
het f6r allt spel om pengar 1 Sverige. Myndighetens roll kommer 1
den nya lagstrukturen att bli mer framtridande och dess ansvars-
omrdde kommer utdver tillstind och tillsyn bl.a. att omfatta mark-
nadsforing, sikerhet i spel och spelberoendefrigor.

Med den nya roll som Lotteriinspektionen féreslds & med den
nya ramlagstiftningen, med utdkad delegation till myndigheten,
kommer myndighetens roll f6r att uppna regeringens spelpolitik att
bli helt avgdérande. For att kunna foresld att ett s8 stort ansvar liggs
pd Lotteriinspektionen krivs dels att myndigheten har en styrelse
med fullt ansvar (som redan giller och bor bestd) dels att myndig-
heten har erforderlig kunskap f6r de nya arbetsuppgifterna. Spel-
utredningen bedémer att mycket hoga kompetenskrav méste stillas
pa Lotteriinspektionen for att en utdkad foreskriftsritt skall kunna
foreslds. Som kommer att redovisas i kapitel 12 foresldr Spelutred-
ningen att ett expertrid f6r spelberoende inrittas vid Spelmarknads-
inspektionen.

Forslagen bygger dven pd att Lotteriinspektionen tillférs erfor-
derliga medel for att kunna utveckla verksamheten bdde med personal
och &vriga resurser. Spelutredningen kommer 1 kapitel 14 Myndig-
heternas roll, att ytterligare belysa frigan.

Sammanfattningsvis f6reslir Spelutredningen en ny ramlag for spel
om pengar, 1 vilken ansvarsférdelningen mellan riksdagen, regeringen
och Lotteriinspektionen tydliggérs. Alla huvudbestimmelser om
lotterier bor std 1 lag, regeringen bor kunna utéva spelpolitik i for-
ordningsreglering och tillsynsmyndigheten bér fi utdkad fore-
skriftsritt. Den nya lagen bor for att anknyta till nu gillande lagstift-
ning kallas lotterilagen.
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6.4 Lagens tillampningsomrade - lotteridefinitionen

Bedomning och férslag: Den nya lotterilagens tillimpnings-
omride ska dven omfatta verksamhet som anordnas i Sverige,
men som inte ir tillginglig f6r den svenska allminheten.

Ytterligare forindringar av lagstiftningens tillimpningsomride
foreslds inte.

6.4.1 Inledning

I Direktiven till utredningen anges inte sirskilt att definitionen av
lotterier skall utredas. Frigan aktualiseras dock bl.a. med anledning
av Europaparlamentets och ridets direktivet om tjinster pd den
inre marknaden (2006/123/EG) (nedan kallat tjinstedirektivet).

I utredningen Spel i en forinderlig virld (2006:11) behandlas
frigan om lagens tillimpningsomrade 1 kapitel 8. Sammanfattnings-
vis framgdr att nimnd utredning inte foreslog nigra indringar 1
lotteridefinitionen. Diremot foreslogs att lagens tillimpnings-
omride skulle utvidgas till att omfatta ocksa lotterier som 1 Sverige
anordnas f6r allminheten, dven om svenskt deltagande 1 lotteriet ir
uteslutet.

Frigan som behoéver behandlas inom ramen fér detta betin-
kande ir forst tjinstedirektivet och dess undantag for spelverksam-
het och om dessa bestimmelser kan 3 foljdverkningar pd den
svenska definitionen av lotteri.

6.4.2 Tjanstedirektivet och dess undantag for spelverksamhet

Tjinstedirektivet dr berort 1 kapitel 3 EG-ritt och 1 betinkandet
Spel i en férinderlig virld (2006:11), avsnitt 6.2.7

I ingressen till tjinstedirektivet anges i punkt 25 att spelverk-
samhet, inbegripet lotterier och vadslagningar, bér undantas frin
detta direktivs tillimpningsomride med tanke pd denna verksam-
hets sirdrag som medfor att medlemsstaterna har utformat en
politik avseende den allminna ordningen och konsumentskyddet.

I artikel 2.2. punkt h) 1 direktivet anges de verksamheter som
direktivet inte skall tillimpas p3, dvs. bla. spelverksamhet som
innebir att insatser med penningvirde gors i hasardspel, t.ex.
lotterier, kasinospel och vadslagning.
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I ingressen p. 17 anges bl.a. att direktivet omfattar endast sidana

tjanster som utférs mot ekonomisk ersittning.

fan
me

Det skall tlliggas att i férhandlingsarbetet till tjinstedirektivet
ns inledningsvis spel om pengar med i forslaget. P4 EU-parla-
ntets initiativ inférdes undantaget fér spel om pengar och dirfor

giller direktivet inte detta omréde.

6.4.3  Lotterilagen lotteridefinition

Lotterilagen definierar i 3 § lotteri enligt féljande.

Med lotteri avses i denna lag en verksamhet dir en eller flera deltagare,
med eller utan insats, kan f3 en vinst till ett hogre virde dn vad var och
en av de 6vriga deltagarna kan f3.

Till lotteri hinférs

1. lottning, gissning, vadhillning och liknande férfaranden,
2. marknads- och tivolindjen,

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

Vid bedémningen av om en verksamhet ir ett lotteri skall hinsyn tas
till verksamhetens allminna karaktir och inte endast till den stdrre
eller mindre grad av slump som finns 1 det enskilda fallet.

Med vinst avses 1 denna lag dven ritt till fortsatt spel.

Foljande utdrag ur utredningen Spel i en férinderlig virld (2006:11)
behandlar frigan om lotteribegreppet (a.a. s. 204-205)
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Den allminna definitionen av ett lotteri ir alltsd en verksamhet dir en
eller flera deltagare, med eller utan insats, kan 3 en vinst till ett hogre
virde dn vad var och en av de &vriga deltagarna kan fi. Det {orutsitts
dirmed att vinst skall utgd och att alla deltagare inte vinner lika
mycket.

Denna definition ir emellertid inte tillricklig for att avgéra vad som
ir lotteri eller annan verksamhet. I definitionen ryms nimligen iven
ett antal foreteelser dir vinst utgdr men som ind3 inte avsetts vara
lotterier, t.ex. idrottstéivlingar och méjligen vissa finansiella transak-
tioner. I 1982 drs lotterilag angavs att vinstmojligheterna helt eller del-
vis skulle bero pa slumpen genom lottning, gissning, vadhillning eller
liknande férfaranden for att ett lotteri skulle foreligga. Forfaranden
som borde omfattas av lotteribegreppet men dir slumpmomentet inte
var avgorande utpekades sirskilt. Det géillde t.ex. marknads- och
tivolinjen dir utgangen ofta beror pi spelarens skicklighet I
forarbetena till 1994 &rs lotterilag ansdg regeringen att slumpen visser-
ligen skall beaktas vid bedémningen av om en verksamhet ir ett lotteri
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men att hinsyn dock i férsta hand bér tas till verksamhetens allminna
karaktir och inte endast till slumpen (prop. 1993/94:182 s. 52).

Ursprungligen inneholl 3 § 1 1994 irs lotterilag en allmin definition
av lotteri motsvarande det nuvarande f6rsta stycket, men verksamhe-
ten skulle dessutom ske genom nigot av de 1 nuvarande andra stycket
uppriknade forfarandena. Dessutom betonades verksamhetens all-
miénna karaktir genom en bestimmelse motsvarande nuvarande tredje
stycket. Efter ikrafttridandet av 1994 &rs lotterilag uppmirksammades
att det fanns verksamheter, som i och f6r sig borde anses vara lotterier,
som inte med sikerhet kunde inordnas under upprikningen i punk-
terna 1-3. Dirfor dndrades 3 § pd sd sitt att den nddvindiga kopp-
lingen mellan den allminna definitionen av lotteri 1 férsta stycket och
upprikningen i nuvarande andra stycket togs bort.

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

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

Utredningen anfér vidare foéljande om lagens tillimpningsomride
(a.a. 5. 230-231)

Allménbeten och forvirvssyfte

Utredningen har inte funnit skil att fringd den huvudregel som giller 1
dag, att spel och lotterier skall vara anordnade fér allminheten for att
omfattas av lagstiftningen. Begreppet allminheten bér ha samma inne-
bérd som enligt gillande ritt. Liksom i dag bor ett lotteri anses anord-
nat f6r allminheten dven nir det som villkor f6r deltagande krivs
medlemskap 1 en viss sammanslutning, om denna visentligen har till
uppgift att anordna lotterier eller nir lotteriet annars med hinsyn till
omfattningen eller till villkoren fér deltagande 4r att jimstilla med ett
lotteri som ir anordnat fér allminheten (jfr 1§ andra stycket lotteri-
lagen).

Enligt lotterilagen omfattas dock vissa spelformer, nimligen bingo-
spel, automatspel, roulettspel, tirningsspel och kortspel, av lagen redan
om de anordnas i férvirvssyfte. Eftersom det inte framkommit skil
som talar fér en annan ordning bor detta gilla dven i fortsittningen.

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

Som kommer att utvecklas i nista kapitel dr det svirt att genom
nationell lagstiftning reglera spel- och lotteriverksamhet som anordnas
i andra stater. I konsekvens med det resonemanget miste det
ankomma p4 den stat, dir verksamheten anordnas, att reglera iven den
grinsoverskridande verksamheten. Det ir inte acceptabelt att det finns
mojligheter att fr8n Sverige bedriva spel- och lotteriverksamhet som
riktar sig mot utlandet, sirskilt om &tgirder vidtas hir f6r att férhindra
utlindska spelanordnare att erbjuda speltjinster hir. Utredningen
finner dirfér att den svenska lagstiftningen bor gilla dven verksam-
heter som anordnas hir men som inte ir tillgingliga f6r den svenska
allminheten. Lagtexten bor dirfor fértydligas, si detta framgar.

6.4.4 Overviaganden

Den svenska lotteridefinitionen har som framgitt ovan ett vinst-
moment men stiller inte krav pd insats och ndgot uttryckligt krav
pd slump finns inte.

Att ndgon insats inte krivs for att omfattas av lotteridefinitionen
innebir att bla. olika former av gratislotterier omfattas av lagen och ir
forbjudna. I punkt 17 1 ingressen tll janstdirektivet anger att direk-
tivet omfattar endast sddana tjinster som utférs mot ekonomisk ersit-
tning. Olika former av gratislotterier omfattas siledes inte av direk-
tivet.

Stiller da tjinstedirektivet krav pd den svenska lotteridefinitionen bor
dndras?

Som anférs ovan anges 1 direktivets ingress punkt 25 att spel-
verksambhet, inbegripet lotterier och vadslagningar, bér undantas
frdn direktivets tillimpningsomridde med tanke p& denna verksam-
hets sirdrag som medfoér att medlemsstaterna har utformat en
politik avseende den allminna ordningen och konsumentskyddet.
Som framgitt vid Spelutredningens genomging av EG-ritten i
kapitel 3 dr spel om pengar inte harmoniserat inom EU. Som vidare
konstaterats finns det dirmed inte heller nigra gemensamma
definitioner av varken lotteribegreppet eller de olika spelformer.
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Av genomgingen av EG-ritten framgdr att medlemsstaterna har
ett handlingsutrymme att bestimma bide metod och nivd fér sin
reglering. Som framgatt innebir detta att medlemsstaterna har olika
metoder for sina regleringar och idven olika nivier. Medlems-
staterna har ritt att besluta om totalférbud fér vissa spel, monopol,
oligopol eller licenser men givetvis giller att den metod och nivd
man bestimmer miste folja de krav som framgdr av EG-domsto-
lens praxis. Mot bakgrund av vad som nu sagts och sirskilt med
hinsyn till det omfattanden nationella utrymmet som EG-dom-
stolen i sin praxis gett medlemsstaterna att bestimma bade nivd och
metod fér sin reglering finner Spelutredningen inte att skil forelig-
ger att med anledning av tjinstedirektivet indra den svenska lotteri-
definitionen.

Som nu anférts innebir den svenska lotteridefinitionen att dven
marknads- och tivolingjen faller inom lotterilagens tillimpnings-
omride. Med det utrymme som EG-ritten ger medlemsstaterna att
bestimma nivd och metod for sin reglering och d3 definitioner av
spel inte dr harmoniserat finner Spelutredningen inte heller skil att
indra definitionen av lotteri 1 detta avseende.

I 6vrigt delar Spelutredningen den bedémning som gjorts i
Lotteriutredningens betinkande Spel 1 en forinderlig virld
(2006:11) om att nuvarande definition av lotteri bér vara kvar.
Vidare delar Spelutredningen nimnd utrednings bedémning att
lagens tillimpningsomride bor utvidgas till att omfatta verksamhet
som anordnas 1 Sverige men som inte ir tillginglig fér den svenska
allminheten.
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7 En ny tillstdnds- och
tillsynsmodell

7.1 En ny tillstands- och tillsynsorganisation

Forslag: En ny ullstdnds- och tillsynsorganisation fér lotterier
infors.

Den nya tillstdndsorganisationen innebir att all tillstdnds-
givning for lotterier centraliseras till en myndighet. Lotteri-
inspektionen byter namn till Spelmarknadsinspektionen.

Regeringens, linsstyrelsernas och kommunernas roll som till-
stdndsmyndigheter upphér. Kommunerna ska vara kvar som reg-
istreringsmyndighet f6r kommunala lotterier.

Den nya tillsynsorganisationen innebir att tillsynen av allt
spel — undantaget registreringslotterier — liggs pd en myndighet.

Linsstyrelsens roll som tillsynsmyndighet upphér.

Kommunerna ska vara kvar som tillsynsmyndighet for
registreringslotterier.

7.1.1 Inledning

Enligt direktiven skall de sociala skyddshinsynen ”genomsyra allt
frin tllstdndsgivning, férsiljning och lansering av nya spel till
marknadsféring och tillsynsutévande.”

I nuvarande reglering ir Lotteriinspektionen férvaltningsmyn-
dighet for lotterier och spel samt central tillsynsmyndighet 6ver
lotterilagen (1994:1000).

Enligt lotterilagen ir tillstinds- och tillsynsmyndigheterna for
lotterier regeringen, Lotteriinspektionen, kommunerna och lins-
styrelserna. Enligt nuvarande reglering finns 6ver 300 tillstdindsmyn-
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digheter for lotterier 1 Sverige och lika ménga tillsynsmyndigheter
(dvs. samtliga kommuner, linsstyrelser och Lotteriinspektionen).

Friga uppkommer di om utformningen av en framtida till-
stdnds- och tillsynsorganisation fér lotterier.

7.1.2  Tillstandsgivningens historik

Enligt 7939 drs lotteriférordning krivdes enligt huvudregeln (1§
fosta stycket) tillstdind av Kungl. Maj:t f6r att £ anordna lotterier.
Undantag frin huvudregeln gavs emellertid genom att tillstdnd i
vissa fall fick limnas av linsstyrelsen och polismyndighet. Upp-
delningen var att tillstdnd till rikslotterier gavs av Kungl. Maj:t,
regionala lotterier av linsstyrelserna och lokala lotterier av polisen.

Enligt 71982-drs lotterilag kunde lotterier och bingo anordnas
dels som rikslotterier, dels som regionala lotterier och dels som
lokala lotterier. Rikslotterier kom frn den 1 januari 1983 att prévas av
Lotterinimnden, de regionala lotterierna av linsstyrelsen och de
lokala av polismyndigheten. Genom lagindring den 1 januari 1989
dverfordes tillstdndsgivningen for de lokala lotterierna frdn polisen
till kommunerna.

Tillstdnd till de statliga spelbolagen (Penninglotteriet, Tipstjinst
och senare Svenska Spel) har alltid getts av regeringen. Tillsynen
over de statliga bolagen 18g ocksd under regeringen fram till 1995-
drs lotterilag dd tillsynen 6ver Svenska Spel och ATG 6verfordes
till Lotteriinspektionen

Frén ATG:s bildande 1974 fram tll 7995-drs lotterilag svarade
Riksskatteverket pd regeringens uppdrag fér tillsyn och kontroll
dver totalisatorverksamhet.

De stora férindringar som skett under dren ir att &r 1974 till-
kom Lotterinimnden och &vertog vissa tillstdnds- och tillsyns-
uppgifter. I slutet pd 1980-talet blev kommunerna tillstdndsmyn-
dighet for lokala lotterier och 1995 tillskapades Lotteriinspektionen d&
dven tillsynen 6ver ATG och Svenska Spel 6vertlyttades till inspek-
tionen. Skilet att man 1989 éverforde vissa tillstdnd till kommuner
var att man ville ha en lokal férankring.
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7.1.3  Nuvarande ordning

Enligt lotterilagen (1994:1000) ir kommunerna, linsstyrelserna,
Lotteriinspektionen och regeringen tillstindsmyndigheter.

Ansvarstordelningen dem emellan ir enligt f6ljande.

Kommunerna svarar fér tillstdndsgivningen av lotterier inom en
kommun samt idven registeringslotterier.

Linsstyrelserna provar lotterier som bedrivs 1 flera kommuner
inom ett lin. Linsstyrelserna provar ocksd tillstdnd till bingo som
anordnas inom ett lin.

Lotteriinspektionen provar frigor om tillstdnd till egentliga
lotterier nir lotteri ska anordnas inom flera lin. Vidare prévar
Lotteriinspektionen frigor om tillstdnd ifall sirskilt tillstdnd krivs
for s.k. EMV-lotterier (21 b §). Bingospel som ska anordnas i fler
in ett lin provas av Lotteriinspektionen. Vidare prévar Lotteri-
inspektionen tillstdnd till varuspelsautomater, penningautomater,
virdeautomater och skicklighetsautomater, roulett och tirnings-
spel. Vidare prévar inspektionen vissa frigor om virdeautomater
(44 § lotterilagen).

Lotteriinspektionen prévar ocksd frigan om typgodkinnande
enligt 14 § lotterilagen. Slutligen prévar inspektionen om tillstind
till innehav av vissa typer av spelautomater (28 §).

Regeringen far enligt 45 § lotterilagen meddela sirskilt tillstdnd
att anordna lotterier i andra fall och annan ordning in vad som anges i
lotterilagen. Regeringen provar ocksd enligt 44 § lotterilagen till-
stind till spel pd virdeautomater. Regeringens tillstdindsgivning till
AB Svenska spel och ATG sker med stdd av 45 § lotterilagen.

Frigan om tillsyn och kontroll av lotteriverksamhet ir uppdelad
pa tre myndigheter — Lotteriinspektionen, linsstyrelserna och kom-
munerna.

Lotteriinspektionen utdvar den centrala tillsynen 6ver att lotteri-
lagen f6ljs. Vidare utdvas tillsyn 6ver lotterier som anordnas efter
tillstdnd av inspektionen och regeringen.

Kommunerna och linsstyrelserna utévar tillsyn 6ver sina res-
pektive tillstind.
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7.1.4  Enkater

Spelutredningen har inhimtat uppgifter frin landets kommuner
och linsstyrelser om tillstdndsgivning m.m.

Kommunerna

Spelutredningen har genom enkit inhimtat uppgifter om antal
givna tillstdnd, gjorda registreringar, antal férordnade kontrollanter
och om omfattning av arbete med tillstdindsprévning och tillsyn.
Av landets 289 kommuner besvarade 242 (84 %) enkiten. Upp-
gifterna som efterfrigades avser férhillandena per den siste december
2007. Datainsamling pdbérjades den 4 april 2008 och avslutades den
19 maj 2008 efter tvd8 pidminnelser. Enkitformuliret presenteras i
betinkandets bilaga 5.

Diagram 7.1 Andelar av Sveriges kommuner efter antal arsarbetskrafter som
agnas at tillampning av lotterilagen
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0 Mellan 0 och 1 Mer an 1

I 26 procent av kommunerna ir det ingen som arbetar med
tillimpning av lotterilagen. I de flesta kommuner, 72 procent, dgnas
mellan 0 och 1 4rsarbetskraft &t detta. I 2 procent av kommunerna
ir det fler in 1 rsarbetskraft som idgnas &t tillimpning av lotteri-
lagen.
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Diagram 7.2 Andelar av Sveriges kommuner efter antal forordnade
kontrollanter per den siste december 2007
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De flesta kommuner, 61 procent, har mellan 1 och 4 personer som
ir forordnade som kontrollanter och en fjirdedel av kommunerna
har mellan 5 och 10 férordnade kontrollanter. 12 procent av kom-
munerna har fler in 10 férordnade kontrollanter och 3 procent har
ingen férordnad kontrollant.

Diagram 7.3 Andelar av Sveriges kommuner efter antal tillstand som givits
under ar 2007
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De flesta kommuner, 71 procent, har inte givit nigot tillstdnd med
stdd av § 16 lotterilagen under dr 2007. 24 procent av kommunerna
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har givit mellan 1 och 5 tillstdnd och 5 procent av kommunerna har
gett fler in 5 tillstdnd.

Diagram 7.4 Andelar av Sveriges kommuner efter antal gillande registreringar
per den siste december 2007
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4 procent av kommunerna hade inte nigon gillande registrering
enligt 17 § lotterilagen. Det vanligaste antalet gillande registreringar
lig mellan 1 och 30 som 82 procent av kommunerna hade. 15 procent
av kommunerna hade fler in 30 gillande registreringar.

Diagram 7.5 Andelar av Sveriges kommuner efter antal féreningar som fatt
tillstand 2007 eller hade en gillande registrering den siste
december 2007
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13 procent av kommunerna (34 stycken) hade inte gett tillstdnd
och hade inte en gillande registrering fér féreningar. Runt en tredjedel
vardera hade gett tillstdnd eller hade en gillande registrering for
foreningar for 1-10, 11-20 respektiver fler in 20 féreningar.

Linsstyrelserna

Spelutredningen har genom enkiit till landets linsstyrelser inhimtat
uppgifter om antal givna tillstind till lotteri eller bingo, antal for-
ordnade kontrollanter, antal berérda féreningar och om omfattning
av arbete med tillstdndsprévning och tillsyn. Uppgifterna som efter-
frigades avser forhdllandena per den siste december 2007. 17 lins-
styrelser (81 %) har besvarat enkiten. Stockholms, Vistra Gétalands
och Skine lin ingdr bland respondenterna. Enkitformuliret presen-
teras 1 betinkandets bilaga 5.

Tabell 7.1 i\rsarbetskrafter, antal tillstand till lotteri och bingo, foreningar
som omfattas av bingotillstand och antal kontrollanter vid
lansstyrelserna per den siste december 2007

Totalt 17 1an  Extrapolerat 21 Ian

Arsarbetskrafter 4,97 6,14
Lotteritillstand 16 § 17 21
Féreningar med tillstand 16 § 17 21
Bingotillstdnd 22 § 340 420
Féreningar som omfattas av bingotillstand 1704 2104
Lotterikontrollanter 17 21
Bingokontrollanter 328 405

7.1.5 Statistik

Enligt statistik frin Lotteriinspektionen for r 2007 uppgdr omsitt-
ningen pid de kommunala lotterierna enligt 16§ lotterilagen
(1994:1000) till 112 miljoner kronor. Merparten av de lokala lotte-
rier ir emellertid registreringslotterier enligt 17 § lotterilagen. Ndgon
statistik pd omsittningen pd registreringslotterier finns inte. Bingo-
spelet omsatte enligt Lotteriinspektionen statistik for &r 2007 1 500
miljoner konor och antalet bingohallar uppgar till ca 100. Det finns
1 dag bingohallar i samtliga lan.
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7.1.6  Overviaganden

Tillstdnds- och tillsynsorganisationen som finns pd lotteriomridet
har genomgitt flera férindringar genom &ren. Den storsta forind-
ringen tillkom dr 1995 di Lotteriinspektionen bildades och blev
central tillsynsmyndighet 6ver ATG och AB Svenska Spel.

Den organisations som i dag finns har fyra tillsténdsmyndig-
heter, regeringen, Lotteriinspektionen, linsstyrelserna och kom-
munerna, med den ansvarsférdelning som redovisats ovan.

Lotterilagens reglering av tillsyn och kontroll ir som nimnts
ovan uppdelad pd tre myndigheter — Lotteriinspektionen, lins-
styrelserna och kommunerna.

Lotteriinspektionen utévar den centrala tillsynen 6ver att
lotterilagen foljs. Vidare utovas tillsyn 6ver lotterier som anordnas
efter tillstdnd av inspektionen och regeringen. Kommunerna och
linsstyrelserna utdvar tillsyn éver sina respektive tillstdnd.

Den organisation som 1 dag giller pd spelomridet ir omfattande
med ménga tillstdnds- och tillsynsmyndigheter. Trots att Lotteri-
inspektionen har den centrala tillsynen &ver lotterilagen har den
ingen foreskriftsritt dver linsstyrelsen och kommunerna.

En ny lotterireglering forutsitter en stark och effektiv kontroll-
myndighet. Att fordela tillsynsansvaret for lotteriet pd s minga
myndigheter som finns 1 dag motverkar en indamilsenlig verksam-
het.

Skilen for att centralisera organisationen fér lotterier och spel ir
dels att 8 en indamilsenligt tillimpning av lagen dels att fi en
enhetlig tillimpning av lagen.

Vad giller linsstyrelsernas roll inom bingo sker detta pd samt-
liga linsstyrelserna 1 Sverige. Av svaren pd den enkit Spelutred-
ningen sint till linsstyrelserna framgdr att cirka 6 &rsarbetskrafter
anvinds totalt i Sverige for handliggning av lotterifrgor.

Vidare har framkommit till Spelutredningen att tillimpningen av
lotterilagen och tillstdndsgivningen till bingospelet inte ir enhetligt
mellan linsstyrelserna.

Kommunerna 1 Sverige dr 290 stycken som samtliga ir tillstdnds-
och tillsynsmyndighet fér lotterier. Omsittningen pd de kommunala
lotterierna enligt 16 § lotterilagen ir, som framg3tt ovan, lig.

EG-rittens krav pd systematisk och sammanhillande reglering
for att begrinsa spelet innebir ett krav pd staten att spelpolitiken
ska kunna vara sammanhillen. D3 lotteriregleringen ir en forbuds-
lagstiftning och skyddssyftena ir de frimsta med lagen ir tillstdnd
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och tillsyn tvd delar av samma sak. Att under dessa foérhdllanden
dela upp tillstdndsgivningen kan inte anses férenligt med syftet att
ha full kontroll éver spelmarknaden. For att kunna hivda syste-
matisk och sammanhéllande reglering talar siledes mycket for att
en centralisering ir nddvindig for att inte hamna 1 en svir situation
och behov av samridsformer mellan regeringen, lotteriinspektionen,
linsstyrelsen och kommunerna. Hir skall ocksd beaktas grund-
lagens krav pd att ingen myndighet och inte heller riksdag och
regering far ligga sig i tillimpning av lag.

Som framgdtt ovan har tillstinds- och tillsynsorganisationen sedan
1939 ars lotteriférordning inte genomgatt nigra storre férindringar
férutom Lotteriinspektionens tillkomst &r 1995.

Mot bakgrund av vad som nu sagts och vad som anférts ovan
om Direktivens krav foreligger skil att centralisera tillstdndsgivningen
for bingo och lokala lotterier till en myndighet.

Sdvitt avser registreringslotterierna gér utredningen féljande
bedémning. Den prévning som gors 1 ett registreringslotteri har en
starkt lokal prigel och forutsitter kinnedom om de lokala for-
hillandena. Att 6verféra dessa lotterier till Spelmarknadsinspektionen
forutsitter att kommunen alltjimt har en framtridande roll vid
tillstdndsprévning. Mot bakgrund av detta och med hinsyn till
reglstermgslottenernas utférliga reglering finner Spelutredningen att
provning av registreringslotterierna bor vara kvar hos kommunerna.

Sammanfattningsvis gor Spelutredningen bedémningen att all
tillstdndsgivning och tillsyn av lokala lotterier och bingo bér éver-
foras till Lotteriinspektionen. Vidare gor Spelutredningen bedém-
ningen att registreringslotterierna alltjimt bor vara kvar i kom-
munerna.

Sarskilt om Svenska Spel och ATG

Tillstdndsmyndighet fér ATG och Svenska Spel och dess fore-
gingare Tipstjinst och Penninglotteriet har alltid varit regeringen. I
nuvarande lotterilag regleras frigan 1 45 § som anger att regeringen
far meddela sirskilda tillstdnd 1 andra fall och i annan ordning in
som anges i denna lag. Sidan tillstdnd f&r dock inte avse kedjebrevs-
spel eller liknande spel eller automatspel som ger vinst i form av
pengar, virdebevis, spelpolletter eller liknande. Vidare ir regeringen
tillstdndsgivare enligt 44 § lotterilagen som stadgar att regeringen
eller den myndighet som regeringen bestimmer prévar frigor om
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tillstdnd enligt 27 § att anordna spel pi virdeautomater. Innan sidant
tillstdnd limnas skall berérd kommun ges tillfille att yttra sig.

Frigan uppkommer om regeringens och Spelmarknadsinspek-
tionens roll i den nya spelregleringen. Som Spelutredningen anfért i
avsnitt 5.11-5.13 dr en grundtanke att riksdagen 1 lag fastsldr alla
grundprinciper for spelet, att regeringen ansvarar f6r spelpolitiken
och att Spelmarknadsinspektionen ansvarar for regeltillimpning 1
form av tillstdnd och tillsyn. Som nyss sagts innebir detta att Spel-
marknadsinspektionen kommer att 6verta linsstyrelsernas och
kommunernas roll som tillstdndsgivare av bingospel och lotterier.

I den nya lagen kommer alla grundliggande bestimmelser for
tillstdndsgivningen att regleras samt alla sirskilda krav samt foérbud
att regleras. I lagen kommer Spelmarknadsinspektionen att {3 utvidgad
foreskriftsritt. I lagen kommer det att delegeras till regeringen att i
forordningsform reglera bl.a. férutsittningarna for spelet. Féljden
blir att de bestimmelser som 1 dag regeringen reglerar i koncess-
ionerna till ATG och Svenska Spel framéver kommer att regleras i
lag, férordning, foreskrifter och villkor. Med denna lagtekniska
konstruktion finns det inga principiella hinder att ligga tillstdnds-
givningen av Svenska Spel och ATG p& Spelmarknadsinspektionen.
Den nya lagtekniska l6sningen med en ramlag fér lotterier som
Spelutredningen féreslér bygger pd att de politiska frégorna avgors
av riksdagen och regeringen medan myndighetens roll ir att fylla
tillstdndsgivningen med sirskilda villkor for spelet.

En friga ir d4 om lagens indelning av de mest problematiska
spelen i en ensamritt f6r Svenska Spel bor innebira att regeringen
alltjimt bor vara tillstindsgivare f6r dessa spel med anledning av ett
politiskt intresse att kunna styra bolaget effektivt. I denna del skall
framhillas att regeringens frimsta styrmng ligger 1 att staten idger
Svenska Spel och dirmed regeringen 1 dgarrollen styr bolaget. Vidare
har regeringen 1 férordningsformen méjlighet att styra forutsite-
ningarna for spelet. Att alltjimt lta regeringen vara tillstdndsgivare
innebir att regeringen alltjimt kommer kunna ha ett stort utrymme
att reglera spelet vilket Spelutredningen anser vara viktigt att komma
ifrdin om systemet skall vara genomlyst. Spelutredningen finner
dirfor inte tillrickliga skil foreligga for att foresld att 1ita reger-
ingen vara tillstdndsmyndighet {6r de mest problematiska spelen.

Med den ansvarsférdelning Spelutredningen foresldr, 1 den nya
ramlagen, mellan riksdagen och regeringen bér, férutom férfattnings-
regleringen av de statsstyrda bolagens verksamheter, dels regleras
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vilka spelformer bolagen fir bedriva, dels regleras de sirbestimmelser
som respektive spelform féranleder.

Som framgatt 1 kapitel 5 om de allminna férutsittningarna fér
en framtida spelreglering bygger den nya regleringen p4 att de mest
problematiska spelen skall vara féremal f6r de mest kontrollerade
formerna. I 6vrigt skall det dd 1 lagen klart framg3 vilken spelaktér
som fir gora vad.

Det kan tilliggas att med lagreglering av de statliga och stats-
kontrollerade bolagens verksamhet kommer lagens samtliga bestimm-
elser att gilla ocksd for dessa tillstdnd, dvs. marknadsforings-
bestimmelser, dldersgrinder, krav pa férebyggande &tgirder m.m..

Sammanfattningsvis gor Spelutredningen bedémningen att Spel-
marknadsinspektionen bor vara tillstdndsmyndighet for de statliga
och statskontrollerade bolagen.

Sammanfattning

P3 skil som nu anférts bor tillstindsgivning och tillsyn av spel
centraliseras till en myndighet. Med den nya myndighetsstruktur
Spelutredningen féresldr och de nya arbetsuppgifter som myndig-
heten kommer att erhilla enligt forslagen nedan foreslar Spelutred-
ningen att Lotteriinspektionen byter namn till Spelmarknads-
inspektionen.

Sdvitt avser registreringslotterierna gér utredningen foéljande
bedémning. Den prévning som gors 1 ett registreringslotteri har en
starkt lokal prigel och forutsitter kinnedom om de lokala for-
hillandena. Att 6verfora dessa lotterier till Spelmarknadsinspektionen
forutsitter att kommunen alltjimt har en framtridande roll vid till-
stdndsprovning. Mot bakgrund av detta finner Spelutredningen att
tillstdnd till registreringslotterierna bér vara kvar hos kommunerna.
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8 En uppstramad spelreglering

8.1 Lagens syften

Forslag: Lotterilagens syften lagregleras.

Lagen syftar till att lotterier ska anordnas sunt och sikert
under offentlig kontroll, att motverka sociala och ekonomiska
skadeverkningar samt spelberoende, att motverka brott 1 sam-
band med lotterier, att skydda konsumenterna och att kanalisera
spelandet till lotterier som anordnas med stéd av lagen.

8.1.1 Inledning

Det 6vergripande syftet med Spelutredningens uppdrag dr att
stirka skyddssyftena 1 lagen. Frigan om vilka syften den nya
lotterilagen bér ha blir avgérande infér det fortsatta arbetet. Dessa
syften kommer att styra bdde de bestimmelser som kommer att
anges 1 lagen och den spelpolitik regeringen kommer att féra 1
forordningsreglering och slutligen ocksd den tillstindsgivning och
foreskriftsritt som Spelutredningen foreslir ska tillkomma Spel-
marknadsinspektionen.

8.1.2  Nuvarande ordning

Milet for spelpolitiken fastslogs 1 prop. 2002/03:93 s. 15 enligt fol-
jande.

Milet bor dven fortsittningsvis vara en sund och siker spelmarknad
dir sociala skyddsintressen och efterfrigan pd spel tillgodoses under
kontrollerade former. Overskottet frdn spel bor virnas och allgjimt
vara forbehillet det allminna eller allminnyttiga dndamél, dvs. fére-
ningslivet, histsporten och staten. Inriktningen bér som hittills vara
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att prioritera sociala skyddshinsyn samtidigt som intresset av ett varie-
rat spelutbud och risken foér bedrigerier och olagliga spel beaktas.

Riksdagen har instimt i regeringens bedémning av mélen fér spel-
politiken (bet. 2002/03:KrU8 och rskr. 2002/03:212).

Lotterilagens syften ir inte lagreglerade. Syftena ir behandlade

frimst 1 forarbetena till 1982 &rs lotterilag (prop. 1981/82:170
s. 22-24) dir foljande anges om lagens syften.
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Lotterier i olika former har sedan ldng tid férekommit 1 virt land. For
ménga minniskor ir lotterier ett tilltalande sitt att kunna understédja
olika former av ideell verksamhet. Intikterna av lotterier utgdr ocksé
for atskilliga ideella organisationer en finansiell grundval for organisa-
tionernas verksamhet. Att delta i lotterier ir fér minga av stort
intresse genom den spinning som lotterierna skinker och genom moj-
ligheten att f6r en ringa insats kunna vinna en stdrre summa pengar
eller en eftertraktad vara. Lotterierna ger ocksd minga minniskor en
mojlighet till avkoppling och forstroelse.

Sedan ling tid tillbaka har anordnandet av lotterier av olika skil varit
foremal for en sirskild offentlig tillsyn och kontroll. Lotteriutred-
ningen har haft som utgingspunkt att en reglering behdvs dven i fram-
tiden. Jag delar denna uppfattning.

Den nu gillande regleringen av lotterier i LF ar i allt visentligt ut-
formad p4 grundval av utredningar som gjordes under 1930-talet. Aven
om regleringen har indrats vid dtskilliga tillfillen under rens lopp har
dock huvudprinciperna i den inte varit féremdl for nigon prévning. I
likhet med lotteriutredningen och remissinstanserna anser jag tiden nu
vara mogen for att gora en omprévning av regleringen. Flera skil talar
hirfor. Den snabba utvecklingen p8 detta omrade har {6rt med sig nya
former av lotterier och lotteriliknande spel samt problem av bl.a. tek-
nisk natur. Anordnandet av lotterier har f6r minga ideella organisatio-
ner under senare &r kommit att f§ en allt stérre ekonomisk betydelse.
Bestimmelserna om vilka indamil som skall 3 stédjas med intikter
frén lotterier har emellertid 1 ménga fall visat sig vara oklara och svér-
tolkade. Det finns dirfér anledning att ta stillning bl.a. till frigan hur
dessa indamadl skall preciseras och vilka indamal som bor prioriteras.
Inom lotteri- och spelbranschen har vuxit fram tskilliga foretag, vilka
har sin verksamhet helt inriktad pi att erbjuda service it de anord-
nande organisationerna. Bl.a. mot den bakgrunden finns det anledning
att ocksd ta stillning till frigan om den nuvarande tillsynen och
kontrollen ir den mest indamélsenliga och effektiva.

VA

Lotterier limnar i sig ett visst utrymme {6r bedrigerier och andra ohe-
derliga forfaranden. Ett av syftena med regleringen bor dirfor vara att
bevaka konsumenternas, dvs. lottképarnas och speldeltagarnas
intressen. En offentlig kontroll dr ofta nédvindig bl.a. med avseende
pd insatsernas storlek, vinsternas antal och kvalitet samt férdelningen
av vinster.
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Regleringen bor ocksd syfta till att sikerstilla att lotterier inte
anordnas fér obehoriga indamél samt att behillningen i lotterierna i
tillrackligt hég grad kommer de avsedda dndamalen till godo.

Lotterier kan 1 minga fall féra med sig skadeverkningar av ekono-
misk, social och personlig natur som har sin grund bl.a. 1 att deltagarna
spelar 1 en omfattning som 6verskrider deras ekonomiska mojligheter.
Regleringen bor syfta till att s3 1angt det ir mojligt motverka skade-
verkningar. Sirskilt viktigt ir det att s6ka motverka att lotterier p3 ett
otillbérligt sitt lockar eller bedrivs bland barn och ungdom.

Den illegala lotteri- och spelverksamheten har under senare &r
kommit att spela en alltmer framtridande roll. En reglering av lotterier
kan, férutom att den direkt syftar till att motverka illegala lotterier, 1
viss min kanalisera allminhetens spelintresse till sddana lotterier och
spel som kan kontrolleras och som bedrivs under socialt acceptabla
former.

Lotterier utgdr en inte ovisentlig inkomstkilla for statsverket
genom den beskattning av verksamheten som idger rum. Regleringen
bér dven ha till syfte att mojliggéra en limplig och effektiv beskatt-
ning.

Vad som nu har anférts bér utgéra utgdngspunkter for regleringens
utformning. I det hir sammanhanget vill jag dven understryka vikten
av att regleringen utformas si att den inte innebir eller kan leda till
mer langtgiende inskrinkningar f6r lotterianordnarna eller dem som
bistar lotterianordnarna dn som verkligen ir nédvindiga for att man p
ett effektivt sitt skall kunna uppnd syftena med regleringen. Den far
inte heller medféra onddigt betungande eller krdngliga rutiner. Siledes
maste efterstrivas regler som férenar effektivitet med administrativ

enkelhet.

8.1.3  Overviganden

Vid tillskapande av en ny ramlag fér lotterier ir frigan om lagens
syften av avgdrande betydelse. Som Spelutredningen anfort ovan
ska lotterilagen alltjimt vara en férbudslagstiftning dir anordnande
av lotterier kriver tillstdnd och alla lotterier stir under statlig kon-
troll. Som Spelutredningen konstaterat vid genomgingen av EG-
ritten stills kravet att en nationell reglering ir systematisk och
sammanhingande for att begrinsa spelet. Spelpolitiken bestimmer
riksdagen och regeringen och bér kunna utlisas i regerverket for
spel. T detta sammanhang ir dirfor frigan om lagens syften av
betydelse. Det ir syftena som lagen sedan har att fylla. Samtliga de
bestimmelser som infors 1 lagen fallet tillbaka pa ett eller flera av
lagens syften.
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Som regeringens spelpolitik dr utformad 1 direktiven till utred-
ningen ir det dvergripande syftet med den svenska spelregelringen
att motverka spelberoende och kriminalitet. Vidare anges att grun-
derna i1 dagens lagstiftning ska tjina som forebild.

Lotterilagens (1994:1000) syften idr att motverka brott, mot-
verka sociala och ekonomiska skadeverkaningar, skydda konsu-
menterna, kanalisera spel och styra éverskottet.

En lingsiktigt hillbar spelreglering bor forst ha de nyss angivna
syften som giller f6r nuvarande lotterilag.

Som anges ovan ir ett vergripande mél med regleringen att
motverka spelberoende. Spelets hilsorisker bor dirfor ocksd anges
som ett syfte med lagen.

Av stort vikt for att kunna uppnd de politiska mélen med den
svenska regleringen ir att illegalt spel férhindras och att spelandet i
Sverige kanaliseras till legala aktorer.

Foljande syften bor dirfor bli foremal for lagreglering.

Motverka kriminalitet

Kriminalitet kan 1 spel delas in 1 tre nivder. Dels bedrigerier m.m.
som foéljer med illegalt spel, dels att en spelare begdr brott for att
finansiera sitt spel och dels att den organiserade brottsligheten
kommer in i spelet antingen som anordnare av spel eller exempelvis
som indrivare av spelskulder.

Motverka sociala och ekonomiska skadeverkningar och
spelberoende

Dessa syften dr en av grundpelarna 1 den framtida svenska spel-
regleringen. Detta giller alltifrin vilka spelformer som ska till3tas,
villkoren for spelformerna, marknadsféringsbegrinsningar, dlders-
grinser, kreditfoérbud, informationsskyldighet gillande spelet
risker, sociala skyddsprogram och givetvis en effektiv tillsyn.

Konsumentskydd

Konsumentskyddet innebir att ett juste spel erbjuds spelaren i
betydelse att férutsittningarna for spel, t.ex. spelregler ir klara, att
information om spel limnas m.m.
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Kanalisera spel

Frigan om kanalisering av spel har behandlats i Regeringsrittens
dom RA 2004 ref. 95 och dven i EG-domstolens dom Placania.
Regeringsritten anforde 1 sitt mél att kanalisering av spel ir legitimt
enligt EG-ritten varfor exempelvis viss marknadsféring dr tilldten.
I Placanica anférdes foljande 1 frigan (p. 55)

Det ir nimligen den andra typen av mil, det vill siga milet att for-
hindra att hasardspelsverksamhet anvinds 1 bedrigliga eller brottsliga
syften genom att styra in den 1 banor som ir mojliga att kontrollera,
som sdvil Corte suprema di cassazione som den italienska regeringen i
sitt yttrande till domstolen har angett vara det verkliga syftet med den
italienska lagstiftning som ir aktuell i milen vid de nationella domsto-
larna. Med detta perspektiv kan en kontrollerad expansiv politik pd
omrddet f6r hasardspel vara helt 1 6verensstimmelse med mélet att
locka 6ver spelare som dgnar sig dt férbjuden och dold spel- och vad-
hillningsverksamhet till tilliten och reglerad verksamhet. Som sirskilt
den belglska och den franska regeringen har pipekat kan detta mél
endast uppnds om de lagliga aktdrerna utgér ett trovirdigt, men sam-
tidigt attraktivt, alternativ till férbjuden verksamhet. Detta kan 1 sig
innebira att tillhandahilla ett omfattande spelsortiment, att goéra
reklam i viss omfattning och att anvinda ny distributionsteknik.

Att kanalisering av spel kan anféras som skil for en reglering fir
med stdd 1 Placanica-domen anses klarlagt. Kanaliseringens syfte i
den svenska regleringen blir att ha en spelreglering som kan moj-
liggdra utveckling med nya produkter och anvindning av nya tek-
niker samt i viss man kunna marknadsféra dessa.

Sunt och sikert under offentlig kontroll

Som framgitt ovan ir mélet fér den svenska spelpolitiken (prop.
2002/03:93 s.15) en sund och siker spelmarknad dir sociala
skyddsintressen och efterfrdgan pd spel tillgodoses under kontrol-
lerade former. Inriktningen skall vara att prioritera sociala skydds-
hinsyn samtidigt som intresset av ett varierat spelutbud och risken
for bedrigerier och olagliga spel beaktas.

Spelpolitiken bor dven 1 denna del framg3 1 lagen. Det bér dirfor
anges att lagens syfte dven dr att lotterier ska anordnas sunt och
sikert under offentlig kontroll. Detta syften ir av stor betydelse
dir sunt avser en avvigning mellan sociala skyddsintressen och
Onskemadlet att tillgodose en efterfrigan pd spel. Att spel som
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anordnas under offentlig kontroll ocksd ska underkastas krav pd
sikerhet ir en sjilvklarhet och ir en friga for tillsynsmyndigheten.

Overskottet

Ett av syftena med den svenska regleringen ir att styra dverskottet
1 spel till allminna och allminnyttiga indam3l. D3 detta mél enligt
EG-domstolens praxis 1 sig inte kan rittfirdiga en spelreglering
utan endast fir vara en s.k. positiv assessorisk effekt av spelet bor
inte syftet lagregleras.

Sammanfattningsvis bor  syftena med den svenska spel-
regleringen vara att lotterier ska anordnas sunt och sikert under
offentlig kontroll for att motverka kriminalitet, motverka sociala
och ekonomiska skadeverkningar, motverka utveckling av spel-
beroende, tillvarata konsumentskydd samt kanalisera spelet till
legala aktorer. I lagen bér dirfor en kodifiering ske av de syften
som redan utgér grunden f6r den spelreglering som giller 1 Sverige.
Med de syften Spelutredningen forsldr fér den nya lotterilagen
kommer ocksd de politiska mélen regeringen uttrycker i direktiven
for en framtida spelreglering att klarliggas.

EG-rittslig bedomning: De foreslagna syftena med lagen ir i
dverensstimmelse med de tvingande hinsyn av allminintresse som
framgir av EG-domstolens praxis.

8.2 Forfattningsreglering av de statliga och
statskontrollerade bolagen

Forslag: Ritten for staten och histsporten att anordna spel och
lotterier forfattningsregleras sd att tillstdnd kan ges till

1. ett foretag som, direkt eller indirekt, dgs av staten, och

2. ett foretag dir staten, direkt eller indirekt, utévar det rittsligt
bestimmande inflytandet och verksamheten bedrivs till for-
man for histsporten.
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8.2.1 Inledning

I direktiven anges att utredningen ska éverviga forutsittningarna
for ullstindsgivning enligt 45 § lotterilagen och sirskilt presentera
forslag till kriterier for dylika tillstind.

Vidare anges i direktiven bl.a. att en teknikneutral ramlagstift-
ning bor évervigas samt att en effektiv tillsyn bor efterstrivas.

Spelutredningen har som framgitt ovan utifrdn direktivets
skrivningar gjort vissa grundliggande stillningstaganden vid till-
skapande ett nytt regelverk for spel. Ett av dessa ir att en effektiv
tillsyn kriver att tillsynsmyndigheten har effektiva sanktionsdtgir-
der. T detta har Spelutredningen idven vigt in att effektiviteten vid
tillsyn blir dn tydligare om all tillstdndsgivning liggs pd en myndig-
het. Spelutredningen har vidare gjort bedémningen att 45 § i gil-
lande lotterilag innebir att riksdagen i stor omfattning delegerat
tillstdndsgivningen for lotterier 1 Sverige till regeringen. For att
kunna tllgodose de olika 6nskemal som framgér av direktiven till
utredningen goér Spelutredningen bedémningen att huvuddragen 1
spelregleringen bor ligga 1 lagform. Detta innebir att bdde de stat-
liga och de statskontrollerade bolagen bér forfattningsregleras.

8.2.2  Nuvarande ordning

Enligt 45 § lotterilagen (1994:1000) fir regeringen meddela sirskilt
tillstdnd att anordna lotterier 1 andra fall och i annan ordning in vad
som anges 1 lagen. Sidan tillstdnd fir dock inte enligt bestimmelsen
avse kedjebrevsspel eller liknande spel eller sddant automatspel som
ges 1 form av pengar. En motsvarande bestimmelse fanns 1 1982 ars
lotterilag (4 §).

Enligt 45 § lotterilagen och dven historiskt sett 1 Sverige ger och
har regeringen gett tillstdnd till Svenska Spel och dess féretridare
Tipstjinst och Penninglotteriet samt till ATG. Regeringen har
gjort detta 1 form av koncessioner (se bilaga 5). ATG:s tillstdnd har
gillt vadhillning pd histtivlingar och Svenska Spels tillstdnd har gillt
traditionella lotterier, vadhillning p4 idrottstivlingar, nummerspel och
senare dven virdeautomatspel, kasinospel enligt kasinolagen
(1999:355), Internetspel och senast internetpoker. Som tillstinds-
myndighet f6r Svenska Spel och ATG har regeringen dven mojlighet
att dterkalla tillstdnden.
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de

Enligt 48 § lotterilagen utovar Lotteriinspektionen tillsyn éver
tillstdnd regeringen beviljat.
Som redovisats i avsnitt 5.3.3 De svenska lotteri- och spelarran-

gorerna bildades Svenska Spel dr 1996 genom en sammanslagning

av

Penninglotteriet och Tipstjinst. I en rapport frin en arbetsgrupp

inom Finansdepartementet De statligt styrda spelbolagens koncessioner
och organisation m.m. (Ds 1995:61) limnades férslag pd en koncession

for

spel for de sammanslagna statliga spelbolagen. Vidare behandlades

frigan om ATG:s koncession. Féljande anférdes 1 rapporten om de
allminna utgdngspunkterna som lig till grund for forslaget till
koncession fér de sammanslagna statliga bolagen (a.a. s. 130-131).

I detta avsnitt ligger utredningen forslag till férindringar i nu gillande
koncessioner. En utgingspunkt har varit att behilla koncessionen
relativt oppen. Det bér finnas férutsittningar for bolaget att inom
ramen f6r koncessionen utveckla nya spel och omstrukturera gamla
spel utan sirskilt tillstdnd av regeringen 1 varje enskilt fall. Samtidigt
miste regeringen kunna férvinta sig att bolagets utveckling ligger i
linje med de mél som ir uppstillda f6r marknadens utveckling. Som
framgitt tidigare bedémer utredningen att en kombination av hirt
konkurrenstryck, osikerhet och stor handlingsfrihet for aktérerna har
lett till att spelmarknaden i vissa delar haft en tendens att utvecklas pd
ett icke onskvirt sitt. Utredningen bedémer dock att ett ansvarsfullt
statligt bolag i en situation med ligre konkurrenstryck (som vira
forslag leder till) och tydliga milformuleringar f6r verksamheten frin
dgarens statens sida, kommer att leda till en sund utveckling. En detalj-
reglering av bolagets verksamhet skulle riskera att motverka en ur
olika aspekter god utveckling for foretaget och dessutom skapa mer-
arbete hos tillstdndsgivaren. Regeringen bor liksom 1 dag striva efter
att definiera tilldtna spelomriden och ange hogsta tillitna vinstandelar
for dessa. Konkurrensliget och bolagets strivan att virna konsumen-
terna kommer iven framdeles att borga fér att bolaget inte sinker
vinstandelarna [dngt under tillitna vinstandel. Det kommer sannolikt
dven framover att férekomma att en viss press uppdt pd vinstandelarna.

Bland annat féljande anférdes 1 nimnd rapport om ATG:s konces-
sion (a.a. s. 148).

288

I forslag till ny koncession f6r ATG har de tre tillstdnden som 1 dag
giller ssmmanférts till en ny koncession som foreslas gilla f6r perio-
den den 1 januari 1996 — 31 december 1999. Forslaget innehéller inga
storre forindringar i sak 1 férhillande till nuvarande tillstind.

Det kan hivdas att ATG inte har samma handlingsfrihet som det
statliga bolaget att lansera nya eller omarbetade spel eftersom ATG:s
spelformer ir upptagna vid namn 1 koncessionen. Utredningen anser
att det vore énskvirt om dven ATG:s tillstind kunde utformas si att
olika typer av tillitna spelformer (fér vilka en viss vinstandel skall
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gilla) definieras och att ATG dirigenom ges samma fdrutsittningar,
som det statliga bolaget att inom dessa ramar inféra nya produkter
eller férnya befintliga (pi ett sitt som kriver namnindring av spel-
formen).”

Det kan tilliggas att regeringen vid tillstdndsgivningen till Svenska
Spel och ATG i1 huvudsak f6ljt de forslag till koncessioner som
limnades 1 nimnd rapport. Regeringens koncessioner sedan 1995
drs lotterilag har 1 huvudsak varit lika med tilligg av att vissa spel-
former tillkommit.

8.2.3  Nu gillande koncessioner
Svenska Spel

Svenska Spel har féljande fyra gillande koncessioner f6r spel.

1. Tillstind att anordna lotteri enligt 45 § lotterilagen.

2. Tillstdnd att anordna spel pd virdeautomater enligt lotterilagen.
3. Tillstdnd att anordna kasinospel.
4

. Tillstdnd att anordna lotterier enligt 45 § lotterilagen (1994:1000) —
pokerspel éver Internet m.m.

ATG

Tillstdnd att anordna vadhillning 1 samband med histtivlingar m.m.
Koncessionerna finns bifogade som bilaga 5.

8.2.4 Tidigare utredningar

I Lotteriutredningens betinkande Spel i en forinderlig virld (SOU
2006:11) anfordes foljande om forfattningsreglering av de statliga
och statskontrollerade bolagen (a.a. s. 258-260).

Utredningens f6rslag utgir frin att dven den spel- och lotteriverksam-
het som staten och histsporten bedriver skall vara forfattnings-
reglerad. Det kan forutsittas att den spel- och lotteriverksamhet som
staten anordnar dven 1 fortsittningen kommer att bedrivas 1 bolags-
form, av Svenska Spel eller av annat statligt bolag. Det bor dirfor fore-
skrivas, 1 friga om statens spel och lotteriverksamhet, att tillstdnd kan
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ges till ett spelféretag som idgs av staten. Det forefaller dock inte vara
nodvindigt att detta foretag ir direkt dgt av staten utan det torde vara
tillrackligt att det statliga dgandet dr indirekt, vilket ir fallet med
Casino Cosmopol som igs av Svenska Spel. Skil saknas att 1 forfatt-
ning reglera i vilken associationstform verksamheten skall bedrivas.

Nir det giller den verksamhet som bedrivs till f6rmén fér hist-
sporten finns flera alternativ. Eftersom ATG ir det enda foretag som
har ritt att bedriva vadhillning i samband med histtivlingar skulle en
mdjlig [8sning vara att direkt 1 lag peka ut detta foretag. Utredningen
finner emellertid att det av flera skil ir mindre limpligt att 1 detta
avseende ange vilket enskilt rittssubjekt som fir anordna spel av visst
slag. En sddan 1é'>sning skulle 13sa anordnaren vid den enda l3sningen
att verksamheten méste bedrivas 1 just den angivna ]urldlska personen.
Skulle histsporten vilja att organisera sin spelverksamhet pd annat sitt,
exempelvis 1 annan associationsform, skulle detta kriva lagindring. Ett
annat alternativ vore att knyta ritten att anordna spel och lotterier till
dgandet av den juridiska personen. ATG igs 1 dag av Svenska Trav-
sportens Centralférbund (STC) och Svensk Galopp (SG). Av samma
skil som anforts i féregdende stycke dr det olimpligt att i lag knyta
ritten att anordna spel av visst slag till sirskilt utpekade organisationer
utan, om detta alternativ viljs, torde ritten anknytas till histsporten
som sidan. Dirutdver torde krivas att ritten att anordna spel och
lotterier 1 samband med histtivlingar fick utdvas endast av histsporten
pd férbundsnivd. Avsikten dr ju inte att det lokala foreningslivet skulle
fa ritt att anordna Vadhallmng 1 samband med histtivlingar.

Aven om ATG inte till nigon del ir statligt dgt ir det staten som
tillsitter majoriteten av styrelseledaméterna, diribland ordféranden.
Syftet med bolagets bildande, vilket skedde pa statligt initiativ, var att
ge histsporten forutsittningar for utveckling genom méjligheten att
arrangera spel. Foredragande departementschefen uttalade: "Med hin-
syn till bolagets befogenheter vad giller totalisatorverksamheten finner
]ag det vara riktigt att staten fir ett avgdrande inflytande i bolagets sty-
relse” (prop. 1973:113 s. 12). Statens rittsligt bestimmande inflytande
1 ATG torde alltjimt utgdra en visentlig forutsittning fér att det bola-
get skall f8 anordna vadh3llning i samband med histtivlingar. Det bor
dirmed finnas férutsittningar att lita ritten att anordna spel av detta
slag vara beroende av det statliga inflytandet i bolaget och inte av
igandet. Siledes borde histsportens méjligheter att anordna spel och
lotterier i lagstiftningen kunna knytas till ett spelféretag dir staten,
direkt eller indirekt, utdvar det rittsligt bestimmande inflytandet.
Uttrycket rittsligt bestimmande inflytande bér kunna ha samma
innebord som enligt 1 kap. 9 § sekretesslagen (1980:100), nimligen att
i detta fall staten

1. 4ger aktier 1 ett aktiebolag eller andelar i en ekonomisk férening med
mer in hilften av samthga roster 1 bolaget eller f6reningen eller pd nigot
annat sitt férfogar 6ver s minga réster 1 bolaget eller féreningen,
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2. har ritt att utse eller avsitta mer dn hilften av ledaméterna 1
styrelsen for ett aktiebolag, en ekonomisk foérening eller en stiftelse,
eller

3. utgdr samtliga obegrinsat ansvariga bolagsmin i ett handelsbolag.
Dessutom bor ett 1nflytande som utdvas av en juridisk person Sver
vilken staten bestimmer pi det sitt som anges 1 punkterna 1-3 ovan
anses utdvat av staten.

Denna ordning innebir i och f&r sig att ndgon anknytning till hist-
sporten inte framkommer i lagtexten, vilket kan vara olyckligt, och
utgor inte ndgot formellt hinder mot att tillstdnd till spel och lotterier 1
samband med histtivlingar ges till andra subjekt in ATG. Aven
Svenska Spel skulle t.ex. uppfylla de nimnda kriterierna. Emellertid
méste férutsittas att staten verkar for att endast ATG ansoker om till-
stdnd for dylik verksamhet. For att klargora syftet med regleringen bor
dock foreskrivas att verksamheten bedrivs till f{6rmén fér histsporten.

8.2.5 Overviaganden

En lingsiktigt hdllbar spelreglering forutsitter enligt Spelutred-
ningens bedémning att ett klart regelverk for spel foreligger. Som
framgdtt tidigare har statens roll inom spel om pengar historiskt
omfattat lagstiftning, spelreglering (tillstdnd och tillsyn) och
dgande av spelbolag.

Som framgdtt i avsnitt 6.3 En ny ramlag for lotterier foreslir
Spelutredningen en klarare ansvarstérdelning inom staten med
olika roller fér riksdagen som lagstiftare, regeringen som styrande
av spelpolitiken och spelmyndigheten som spelreglerare i betydel-
sen tillstdnds- och tillsynsmyndighet.

Med den lagtekniska l6sning Spelutredningen valt i avsnitt 6.3
bor de dvergripande bestimmelserna framg 1 lag, de spelpolitiska
frigorna i férordning och tillstdnds- och tillsynsfrigorna i myndig-
hetstoreskrifter och villkor. Av detta foljer att den spelverksamhet
som staten och histsporten bedriver bor vara férfattningsreglerad.

Spelutredningen gér bedémningen att den spelverksamhet
staten anordnar alljimt kommer att bedrivas i bolagsform, av
Svenska Spel eller av annat statligt bolag. Spelutredningen gor
samma bedomning som Lotteriutredningen gjorde om att lag-
reglera det statliga spelbolagets verksamhet och 1 lagen foreskriva
att 1 frdga om statens spel och lotteriverksamhet ska tillstdnd ges
till ett foretag som dgs av staten direke eller indirekt.

Vad giller frigan om tillstdnd fér verksamhet som bedrivs till
formin for histsporten redovisades i nyssnimnda utredning ett
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antal handlingsalternativ. Fér frigan om en lingsiktigt hillbar spel-
reglering ir det av storsta vikt att en férfattningsreglering avspeglar
syftet med den ensamritt som tilldelas. Statens bestimmande
inflytande 1 ATG ir en helt avgdrande forutsittning f6r att bolaget
ska f8 anordna spel pd histtivlingar. Histsportens mojligheter att
anordna vadhillning bér dirfor knytas till ett spelforetag dir
staten, direkt eller indirekt, utovar det rittsligt bestimmande
inflytandet och verksamheten bedrivs till f6rmén fér histsporten.

I kapitel 7 redovisas en ny tillstdndsgivning for de statliga och
statskontrollerade bolagen.

Sammanfattningsvis foresldr Spelutredningen att de statliga och
statskontrollerade spelverksamheterna forfattningsregleras.

8.3 Folkrorelserna

Forslag: Forutsittningen att anordnaren ska vara en svensk
juridisk person tas bort. T dvrigt ska som huvudregel samma
férutsittningar som tidigare gilla.

Om det finns sirskilda skil ska tillstind {3 limnas till en
annan juridisk person in en ideell f6rening, som har till huvud-
sakligt syfte att frimja ett allminnyttigt indamail.

8.3.1 Inledning

Enligt 15§ lotterilagen (1994:1000) anges bla. att tillstdnd fir
limnas till en svensk juridisk person som ir en ideell férening.
Frdga uppkommer om bestimmelsen kan anses diskriminerande pa
grund av nationalitet och dirfér bor dndras.

8.3.2 Tidigare utredning
Spel i en forinderlig virld (SOU 2006:11)

I rubricerad utredning behandlades frigan pd s. 260-261 enligt fol-
jande.

De formella férutsittningarna for ideella foreningar att 1 egen regi
anordna spel och lotterier bér huvudsakligen inte férindras.

VAN
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Vad som diremot kan ifrigasittas ir om det 1 lagtexten alltjimt bor
stillas upp som krav att anordnaren skall vara en svensk juridisk
person. Det visentliga ir enligt utredningens bedémning att syftet
med lotteriverksamheten tillgodoses. Enligt bestimmelsen skall verk-
samhetens huvudsakliga syfte vara att frimja ett allminnyttigt indamal
inom landet. Dessutom f6ljer av 11 § lotterilagen att det omride dir
lotteriverksamheten fir bedrivas skall, om inte sirskilda skil finns till
annat, utgdras av det omrdde dir sammanslutningen som séker till-
stdnd huvudsakligen ir verksam. Dirutdver torde det inte vara ndd-
vindigt med ett nationalitetskrav pi anordnaren f6r att syftet skall till-
godoses. Utredningen bedémer att det inte finns nigon risk att till-
stdind ges foér verksamheter som tillgodoser andra syften in det
angivna, om man tar bort nationalitetskravet. Inte heller kan indringen
antas medfora att lotterier som rent faktiskt anordnas utom landet
kommer att kunna ges svenskt tillstdind. Om en lotteriverksamhet inte
stdr under svenska myndigheters kontroll kan det nimligen inte
bedémas huruvida verksamheten kommer att bedrivas pd ett frin
allmin synpunkt limpligt sitt (jfr 10§ lotterilagen). Utredningen
finner dirfér att forutsittningen att sdkanden skall vara en svensk
juridisk person kan tas bort. De undantag som féljer av 15§ andra
stycket lotterilagen innebir att dven andra juridiska personer in ideella
foreningar eller juridiska personer som har till huvudsakligt syfte att
frimja ett allminnyttigt indamdl utom landet kan fi ullstind att
anordna egentliga lotterier eller bingospel, dock endast om det finns
sirskilda skil fér detta. Avsikten med dessa undantagsbestimmelser
har uppenbarligen varit att mojliggéra f6r organisationer som har till
huvudsakhgt syfte att frimja allminnyttiga indamil, men som av
ndgon anledning valt en annan organisationsform in den ideella fére-
ningen, att kunna {3 tillstdnd att anordna lotterier 1 undantagsfall. Det-
samma giller den situationen nir en organisation har till huvudsakligt
syfte att frimja ett allminnyttigt andamél utom landet, men som nd3
enligt en allmin uppfattning ir virt att stodja. Avsikten synes diremot
inte ha varit att 6ppna mojligheter for t.ex. aktiebolag som inte bedri-
ver ndgon allminnyttig verksamhet att 1 eget namn erhilla lotteritill-
stind. For det fall det anses vara dnskvirt att t.ex. serviceféretagen bor
kunna f3 tillstdnd att anordna lotterier bér detta enligt utredningens
mening regleras sirskilt. Det torde fortfarande finnas ett behov av att
undantagsvis kunna ge tillstind 4t andra organisationer in ideella fore-
ningar, som har till huvudsakligt syfte att frimja ett allminnyttigt
indamil, att anordna lotterier. Likasi bér det undantagsvis vara
mojligt att ge sddant tillstind om det ar till formdn for ett allmin-
nyttigt indamdl utom landet. Den ifrigavarande undantagsbestimmel-
sen bor formuleras s8, att det egentliga syftet framgir tydligare in i
dag.

Skilen for forslagen: Spelutredningen gor 1 denna del samma
bedémning som Lotteriutredningen, dvs. att férutsittningen att
anordnaren ska vara en svensk juridisk person tas bort. Spelutred-
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ningen delar dven 1 6vrigt den bedémningen som Lotteriutred-
ningen gjort om undantaget i nuvarande 15 § andra stycket lotteri-
lagen, dvs. att undantagsbestimmelsen bor formuleras s§ att det
egentliga syftet framgir tydligare i lag.

8.4 Forfattningsreglering av de for statliga och
statskontrollerade bolagens spelverksamhet

Bedomning: I den nya lotterilagen bor klarliggas vilka spelfor-
mer statliga och statskontrollerade bolag kan erhilla tillstdnd till
samt under vilka forutsittningar dessa spelformer fir bedrivas.

8.4.1 Inledning

Enligt direktiven skall Spelutredningen 6verviga férutsittningarna
for ullstindsgivning enligt 45 § lotterilagen och sirskilt presentera
torslag till kriterier for dylika tillstind.

I avsnitt 8.2 Forfattningsreglering av de statliga och stats-
kontrollerade bolagen, har foreslagits att bolagens ritt att anordna
lotterier bor forfattningsregleras.

I avsnitt 6.3 har Spelutredningen férslagit en ny ramlagstiftning
for lotterier med innebérd att allt lotteri ska vara forfattnings-
reglerat och att 1 den nya ramlagen alla huvudbestimmelser om
lotterier bor regleras. Vidare har 1 nimnt avsnitt foreslagits att
mojligheten till delegation till regeringen och myndighet bor utékas.

Friga uppkommer nu hur de statliga och statskontrollerade
bolagens verksamhet bor férfattningsregleras.

8.4.2 Nuvarande ordning

Svenska Spel — med undantag av virdeautomatspelet (44 § lotteri-
lagen) — och ATG erhiller tillstdnd till lotterier med stéd av 45 §
lotterilagen som har féljande lydelse

Regeringen fir meddela sirskilt tillstdnd att anordna lotteri 1 andra fall
och annan ordning dn som anges i denna lag. Sidant tillstdnd fir dock
inte avse kedjebrevsspel eller liknande spel eller automatspel som ger
vinst i form av pengar, virdebevis, spelpolletter eller liknande.
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Bestimmelsen motsvarar i huvudsak vad som gillde enligt 4§
forsta och andra stycket lotterilagen (1982:1011).

8.4.3  Overviaganden

I nuvarande lotterilag regleras Svenska Spels och ATG:s tillstind i
45 § som anger att regeringen fir meddela sirskilda tillstdnd 1 andra
fall och i annan ordning dn som anges i denna lag. Sidan tillstind
far dock inte avse kedjebrevsspel eller liknande spel eller automat-
spel som ger vinst 1 form av pengar, virdebevis, spelpolletter eller
liknande. Vidare ir regeringen tillstindsgivare enligt 44 § lotteri-
lagen som stadgar att regeringen eller den myndighet som
regeringen bestimmer provar frigor om tillstdnd enligt 27 § att
anordna spel pd virdeautomater. Innan sidant tillstdnd limnas ska
berord kommun ges tillfille att yttra sig.

I den nya lotterilagen som Spelutredningen féresldr kommer alla
grundliggande bestimmelser for tillstdndsgivningen att regleras
samt alla sirskilda krav samt forbud att regleras. I lagen foreslas
Spelmarknadsinspektionen f& utvidgad féreskriftsritt. I lagen
kommer det att delegeras till regeringen att i férordningsform
reglera bla. forutsittningarna for spelet. Foéljden blir att de
bestimmelser som regeringen 1 dag reglerar 1 koncessionerna till
ATG och Svenska Spel framéver kommer att regleras i lag, férord-
ning, féreskrifter och villkor.

Med den ansvarsfordelning Spelutredningen féresldr i den nya
ramlagen mellan riksdagen och regeringen bor, férutom att de stat-
liga och statskontrollerade bolagens verksamhet regleras, dels
regleras vilka spelformer bolagen fir bedriva, dels regleras de sir-
bestimmelser som respektive spelform féranleder.

Som framgatt 1 kapitel 5 om de allminna férutsittningarna fér
en framtida spelreglering si bygger den nya lotterilagen pd att de
mest problematiska spelen ska vara féremal f6r de mest kontrolle-
rade formerna. I &vrigt ska det klart framg i lagen vilken spelaktor
som fir gora vad.

Det kan tilliggas att med lagreglering av de statliga och stats-
kontrollerade bolagens verksamhet kommer lagens samtliga bestim-
melser att gilla ocksd for dessa tillstdnd, dvs. marknadsforings-
bestimmelser, 8ldersgrinder, krav pa forebyggande dtgirder m.m.
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8.5 Sarskilt om det statskontrollerade bolaget

Bedomning och forslag: Ett spelforetag dir staten, direke eller
indirekt, utévar det rittsligt bestimmande inflytandet och verk-
samheten bedrivs till f6rmén fér histsporten kan 3 tillstdnd att
anordna vadhillning 1 samband med histtivlingar.

Tillstdnd fir endast limnas till totalisatorspel.

Regeringen eller den myndighet regeringen bestimmer fir
meddela foreskrifter om krav pa spelformer, vinstutdelning och
andra krav pd anordnandet av vadhillning.

Avtalet mellan histsportens organisationer och staten bor i
vissa delar skrivas om.

I lotterilagen (1994:1000) ir vadhéllning 1 samband med histtivling
omnimnt i 4 § och regeringen beviljar tillstind med stéd av 45§
lotterilagen.

I kapitel 5 har redovisats den svenska konstruktionen for hist-
sporten med avtalet mellan staten och histsportens huvudorgani-
sationer samt koncessionen till ATG. Att reglera vadhillning pd
histar 1 lagen innebir siledes att Spelutredningen forsldr att 1 lag
kodifiera vad som giller enligt riksdagsbeslutet &r 1973, avtalet
samt koncessionen. Enligt vad som gillt sedan 1973 har ATG
ensamritt 1 Sverige pd vadhdllning pd histtivlingar och detta har
gillt totalisatorspel.

Med den lagtekniska 16sning Spelutredningen féreslir kommer
ATG:s ensamritt till vadhillning pi histar att lagreglernas.
Regeringen kommer i férordning att reglera férutsittningarna for
spelet och Spelmarknadsinspektionen kommer ge tillstdnd will
spelet. Med denna 16sning kommer avtalet mellan staten och hist-
sporten alltjimt att finnas kvar. Avtalet bor 1 vissa delar skrivas om.
Bestimmelser i avtalet som madste skrivas om ir 1§, 7-8 §§ och
13 §. Syftet med omskrivningarna ir att klarligga dels att det redan
av lag framgdr att ATG har ensamritt {6r vadhillning pd histar,
dels att tillstdind ges av Spelmarknadsinspektionen. Statens for-
pliktelse 1 1§ avtalet att bevilja koncession tas alltsd bort och
ersitts med en hinvisning till gillande lagstiftning. Bestimmelserna
1 7-8 §§ reglerar tillstdndsgivningen och bér skrivas om och endast
hinvisa till den lagreglerade tillstdndsgivningen. 13§ bor om-
formuleras och endast utgora en hinvisning till lagens bestimmel-
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ser om att Spelmarknadsinspektionen ir tillstdnds- och tillsyns-
myndighet f6r spel.

I den nya lotterilagen bor, som angetts 1 avsnitt 8.2, anges att
tillstdnd fér vadhillning i samband med histtivlingar endast fir
limnas till ett spelféretag dir staten, direkt eller indirekt, utdvar
det rittsligt bestimmande inflytandet och verksamheten bedrivs till
formén for histsporten. Vidare bor anges 1 lagen att tillstdnd endast
far limnas till totalisatorspel.

I forordning bor sedan regeringen ange vilka spelformer som far
bedrivas och vinstiterbetalningsregler. Regeringen bér 1 férordning
dven reglera under vilka férutsittningar vadhillning fir bedrivas
och vilka internationella samarbeten som fir ske. Regeringen bor
vidare ange bestimmelser f6r regleringsfonder.

Det overgripande syftet med den svenska spelpolitiken ir att
motverka bl.a. spelberoende. Som framgitt i kapitel 4, ir frigor om
spelberoende och om effekter av forebyggande dtgirder for att
motverka spelberoende under stindig utveckling. For att ny kun-
skap om forebyggande dtgirder for att motverka spelberoende ska
fa ett snabbare genomslag foreslds att Spelmarknadsinspektionen
far en foreskriftsritt 1 detta avseende.

Som framgdtt ovan ir Spelutredningens férslag att Spel-
marknadsinspektionen blir tillstindsmyndighet dven for vadhall-
ningen for histspel. Myndigheten har d3 att prova att spelféretaget
uppfyller lagens samtliga krav samt krav 1 férordning och myndig-
hetsforeskrifter.

Spelmarknadsinspektionen blir dven tillsynsmyndighet och har
ritt att meddela de sirskilda villkor som ir nédvindiga. Med detta
forslag har dven Spelmarknadsinspektionen ritt att dterkalla ett till-
stand.

Med denna lagtekniska 16sning med huvudbestimmelser 1 lagen
och spelpolitik 1 férordning och en sjilvstindig tillstdnds- och till-
synsmyndigheten uppnds bide en forutsigbarhet i spelregleringen
d4 vadhillningen for histar blir forfattningsreglerad, en flexibilitet i
regelverket och en effektiv tillsyn.

Hur nya spelformer bér hanteras behandlas i avsnitt 8.6.2
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8.6 Sarskilt om det statligt agda bolaget

Forslag: Ett foretag som 1 sin helhet, direkt eller indirekt, dgs av
staten, kan med ensamritt erhilla tillstind till

e interaktiva spel (dvs. lotterier som férmedlas med hjilp av
elektromagnetiska vdgor, lotteriet sker med anvindande av
sddana vigor och dir deltagandet endast kan ske med hjilp av
sddana vigor, och

e spel pd virdeautomater.

Tillstdnd till interaktiva spel fir limnas endast om spelarna har
mojlighet att sitta en grins f6r hur mycket han eller hon fir
forlora, sitta en grins for hur linge han eller hon fir spela samt
stinga av sig sjilv frdn spelet. Tillstdnd fir inte limnas till auto-
matliknande interaktiva spel.

Tillstdnd till spel pd virdeautomater ska visentligen vara
underkastade samma férutsittningar som giller 1 dag.

For varje spelplats for virdeautomater krivs sirskilt tillstind.

Ett spelféretag som 1 sin helhet dgs av staten kan {3 tillstdnd
att anordna lottning.
Tillstdnd till lottning fir endast limnas om lottningen anordnas
med fast vinstplan om inte sirskilda skil foranleder annat.

Regeringen eller den myndighet regeringen bestimmer fir
meddela foreskrifter om krav pa spelformer, vinstutdelning och
andra krav pd anordnandet av lotterier.

8.6.1 De mest problematiska spelen

Som framgitt i kapitel 4 har Spelutredningen gjort bedémningen
att till de mest problematiska spelen ur spelberoendesynpunkt bor
foras kasinospel, spelautomater och interaktiva spel. Dessa spel ska
enligt direktiven vara foremal f6r den striktaste statliga kontrollen.
Av detta foljer att Svenska Spel ska ha ensamritt for dessa spel. Vad
giller kasinospel framgér detta redan 1 kasinolagen (1999:355) och
vad giller virdeautomatspelet anges det 1 27 § lotterilagen.
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Interaktiva spel

Interaktiva spel 6ver Internet som tillhandahlls av Svenska Spel ir
Internet-poker, Internet-bingo och Internet-skraplotter. Dessa
spel ska vara féremal f6r ensamritt varfér 1 den nya lotterilagen bor
anges att endast ett spelbolag som igs av staten kan {3 tillstdnd till
dessa spel.

De interaktiva spelet 6ver Internet skulle kunna anknyta till den
definition som 1 dag finns i lotterilagens 21 a § om lotterier som
formedlas med hjilp av elektromagnetiska vigor. Definitionen bér
dock avgrinsas dels pd s sitt att utdver att lotteriet ska férmedlas
over elektromagnetiska vigor ska ocksd deltagandet i ett spel ske
med hjilp av elektromagnetiska vigor, dels att férmedlingen av
spelet och deltagande 1 spelet endast kan ske med hjilp av elektro-
manetiska vigor. Detta innebir att vadhillning pd exempelvis
idrottstivlingar 6ver Internet dr ett lotteri som formedlas med
hjilp av elektromagnetiska vdgor men som inte utgér ndgot, inter-
aktivt spel eftersom deltagandet i spelet inte endast kan ske med
hjilp av elektromanetiska vigor.

I den nya lotterilagen bér anges en begrinsning av vilka inter-
aktiva spel som kan tillitas. D4 det évergripande mélet med den
svenska regleringen ir att motverka spelberoende och kriminalitet
bor 1 lagen framgd vilka spelformer som inte kan tilldtas. I nu
gillande lotterilag ir virdeautomater tillitna 1 vissa miljéer. I nu
gillande tillstdnd for virdeautomater ir bla. antalet automater
reglerat. Att dirutdver tillita automatliknande spel pa Internet kan
inte med den av regeringen forda spelpolitiken vara aktuellt. I den
nya lotterilagen bor anges att tillstdnd inte fir limnas till automat-
liknande spel pa Internet.

I den nya lotterilagen bor vidare anges de sirskilda krav som
skall gilla for de interaktiva spelen. Som framgdtt i kapitel 4, bor
kraven som bor lagreglernas vara att spelaren sitter en belopps-
grins for vad han fir férlora och att spelaren sitter en tidsgrins for
hur linge han fir spela samt att spelaren ska erbjudas mojlighet att
sjilv stinga av sig frin spelet.

I foérordning bor regeringen ange vilka spelformer som far
bedrivas och vinstiterbetalningsregler. Regeringen bor 1 férordning
dven reglera hogsta tillitna insats samt &vriga forutsittningar for
spelets bedrivande.

Det &vergripande syftet med den svenska spelpolitiken ir att
motverka bl.a. spelberoende. Som framgatt 1 kapitel 4, ir frigor om
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spelberoende och om effekter av forebyggande dtgirder for att
motverka spelberoende under stindig utveckling. For att ny
kunskap om férebyggande tgirder fér att motverka spelberoende
ska f ett snabbare genomslag foreslds att Spelmarknadsinspektio-
nen fir en foreskriftsritt 1 detta avseende. For de interaktiva spelen
ir denna foreskriftsritt av avgdrande betydelse f6r att lagens syften
for de mest problematiska spelen ska kunna uppritthillas.

Virdeautomatspelet

Virdeautomatspelet regleras i dag 1 27 § lotterilagen. Motsvarande
bestimmelser bor dven gilla 1 den nya lotterilagen. Sdledes kommer
det fortsatt att stillas krav bl.a. pd att spelet anordnas i samband
med hotell- och restaurangverksamhet — om det f6r rorelsen finns
alkoholserveringstillstdnd, att spelautomaterna kan kontrolleras
genom tele- eller databaserade kommunikationssystem och att
varje spelautomat férses med tillstdindshavarens namn eller nigot
annat kinnetecken.

I den nya lotterilagen bor dven regleras att ett sirskilt tillstdnd
ska ges till varje spelstille. Det bor dven lagreglernas att tillstdnds-
myndigheten ska bereda berérd kommun méjlighet att yttra sig.

I férordning bor kunna regleras antalet virdeautomater och
hogsta antal virdeautoamter per spelplats. I férordning bor vidare
kunna regleras bestimmelser om vinstiterbetalning och hogsta
Insats.

Spelmarknadsinspektionen blir tillstdnds- och tillsynsmyndighet
och har dirvid ritt att meddela de sirskilda villkor som ir nédvin-
diga. Med detta forslag har Spelmarknadsinspektionen dven ritt att
dterkalla ett tillstind.

Det 6vergripande syftet med den svenska spelpolitiken ir att
motverka bl.a. spelberoende. Som framgitt i kapitel 4, ir frigor om
spelberoende och om effekter av forebyggande dtgirder for att
motverka spelberoende under stindig utveckling. For att ny kun-
skap om foérebyggande dtgirder f6r att motverka spelberoende ska
fa ett snabbare genomslag foreslds att Spelmarknadsinspektionen
far en foreskriftsritt 1 detta avseende.

Med denna konstruktion med huvudbestimmelser i lagen och
spelpolitik 1 férordning och en sjilvstindig tillstdnds- och tillsyns-
myndighet uppnds bide en forutsigbarhet 1 spelregleringen, en
flexibilitet i regelverket och en effektiv tillsyn.
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Kasinospel

Kasinospel ir reglerat 1 kasinolagen (1999:355). Enligt 11 § kasino-
lagen f&r tillstdnd att anordna kasinospel limnas endast till féretag
som 1 sin helhet, direkt eller indirekt, dgs av staten. I kasinolagen ir
redan en ensamritt forbehdllen ett spelféretag som dgs av staten.
Spelutredningen foresldr inga dndringar i denna del.

Spelutredningens bedémning dr dock att tillstdndsgivningen
enligt kasinolagen bér 6verforas till Spelmarknadsinspektionen.
Som anférts 1 kapitel 1 omfattas inte kasinolagen av utrednings-
uppdraget, varfor forslag i denna del inte limnas.

8.6.2  Ovriga spel

Svenska Spel har i nu gillande koncession ocksd ritt att bedriva
traditionella lotterier och nummerspel samt tilliggsspel.

I den nya lotterilagen bér anges att Svenska Spel kan £3 tillstind
till lottning och tilliggsspel. Det bér vidare anges i1 lag att dessa
lotterier endast fir anordnas med fast vinstplan om inte annat
anges.

I férordning bor regeringen ange vilka spelformer som fir bedrivas
och vinstterbetalningsregler. Regeringen bér 1 férordning dven
reglera under vilka forutsittningar lotteri fir bedrivas och vilka
internationella samarbeten som kan anses foreligga. Regeringen bor
vidare ange bestimmelser f6r regleringsfonder.

Sirskilt om nya spelformer

Med den reglering som foljer med nu gillande lotterilagen och dess
45 § har regeringen en mdjlighet att bevilja tillstdnd till nya spel-
former med stéd av lagen. Som exempel kan nimnas regeringens
beslut att meddela tillstdnd till on-linepoker.

Med den nya lagreglering Spelutredningen féreslir kommer
redan 1 lag att anges vilka spelformer de olika aktdrerna far bedriva.
Dessa spelformer kommer 1 lagtexten att anges vildigt over-
gripande sisom interaktiva spel, vadhdllning pd histtivlingar m.m.
Vilka spel inom respektive spelform som kommer att tilldtas
kommer regeringen besluta i1 férordningsform.

Om en av de svenska aktdrerna 6nskar pdbérja en ny spelform
far aktoren limna in en ansékan till Spelmarknadsinspektionen som
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fir ta fram ett underlag om spelformen bér accepteras och om
myndigheten anser detta hemstilla hos regeringen om nédvindiga
férordningsindringar.

Utvecklingen pd spelmarknaden gir fort och nya spelformer kan
snabbt komma fram. Friga uppkommer d8 om det 1 den nya
lotterilagen bor finnas en mojlighet att kunna tilldta nya spelformer
som inte ticks av lagen. Detta skulle vara en undantagsbestimmelse
som endast skulle kunna anvindas vid sirskilda skil. En s3dan
bestimmelse skulle ge regeringen ritt att meddela bestimmelser
om andra spelformer in lagen anger. Med den lagtekniska 16s-
ningen som Spelutredningen féreslir kommer utvecklingen av
interaktiva spel att vara foremadl for det statskontrollerade bolagets
verksamhet. Vidare innebir den lagtekniska losningen att ovriga
spelformer regleras i lagen. Att nya spelformer kommer ir en sjilv-
klarhet. Om dessa nya spelformer ryms inom de spelformer som
den nya lotterilagen anger gdr givetvis inte att siga nigot om.

Det ska 1 detta sammanhang dven beaktas att Spelutredningens
forslag till ny tillstdnds- och tillsynsorganisation (se kapitel 7)
innebir att Spelmarknadsinspektionen blir tillstindsmyndighet f6r
allt spel 1 Sverige och att regeringens roll som tillstdndsgivare fore-
slis upphora.

Vid en samlad bedémning finner Spelutredningen att nigon
motsvarighet till 45 § lotterilagen (1994:1000) inte bér inforas 1 den
nya lagen. Om en helt ny spelform ska tilldtas bor detta bli en friga
for riksdagens stillningstagande.

8.7 Tillstandsgivningen for folkrérelsen m.m.

Bedomning och forslag: Nuvarande krav for tillstdnd och
registrering for ideella foreningar bér alltjimt gilla.

Provningen av om ett rikslotteri kan antas ge s6kanden ska-
ligt overskott ska ske med beaktande av sokandens totala
lotteriverksamhet.

8.7.1 Inledning

Enligt direktiven ska utredningen 6verviga om nuvarande modell
for ullstindsgivning dr den mest indamélsenliga med hinsyn till
hur lotterimarknaden har utvecklats.
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Den friga som ska behandlas 1 detta avsnitt giller frigan om
folkrorelsernas lotterier och om tillstindsgivningen ska kunna bli
mer indamilsenlig.

8.7.2  Nuvarande ordning

Som framgitt i avsnitt 5.3 om grunderna fér nuvarande lotteri-
reglering bedriver folkrorelserna s.k. egentliga lotterier och bingo-
spel. Férutom de allminna férutsittningarna 1 lotterilagen for att {3
ett tillstind till lotteri anges 1 16 § lotterilagen de sirskilda forut-
sittningarna for folkrérelserna att bedriva lotterier. Bestimmelsen
har féljande lydelse.

16 § Tillstind att anordna ett egentligt lotteri fir ges, om

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

2. vinstandelen anges p4 lottsedlarna, lottlistorna eller p& den plats dir
lotteriet bedrivs, och

3. det kan antas att lotteriet kommer att ge s6kanden skilig avkast-
ning och att denna kommer att anvindas for det aktuella allmin-
nyttiga indamdlet.

Till grund f6r berikningen av vinsternas virde enligt férsta stycket 1
far liggas en beddmning av ett sannolikt vinstutfall.

Detta giller for lotterier som har en 1 férvig faststilld vinstplan och
som bedrivs i flera lin.

Kravet enligt forsta stycket 3 pd skilig avkastning giller inte
om det finns sirskilda skil {6r annat.

Om lotterna skall siljas i en lottf6érsiljningsautomat krivs
vidare att

1. en vinstplan ir faststilld i férvig,

2. vinsterna har dragits i férvig infér en av tillstindsmyndigheten
godkind kontrollant, och att

3. automaten inte betalar ut ndgon vinst.
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8.7.3 Tidigare utredningar

Spel i en forinderlig virld (SOU 2006:11)

I rubricerad utredning anférdes foéljande om folkrérelsernas
lotterier (s. 311 f).

304

Enligt 16 § forsta stycket tredje punkten lotterilagen giller som forut-
sittning or tillstdnd till ett egentligt lotteri att det kan antas att
lotteriet kommer att ge sdkanden skilig avkastning och att denna
kommer att anvindas {6r det aktuella allminnyttiga indamaélet. Enligt
andra stycket giller dock inte kravet pd skilig avkastning om det finns
sirskilda skil for annat. Bestimmelsen om skilig avkastning ir avsedd
att motverka att en for stor del av bruttoomsittningen skall tillfalla
t.ex. serviceforetagen och att olénsamma lotterier inte skall ligga
beslag pid marknadsutrymmet f6r lonsamma lotterier (jfr SOU
1992:130 s.258). Undantaget 1 andra stycket giller exempelvis s.k.
stimulanslotterier, som huvudsakligen har till syfte att stimulera till
aktiviteter som fortjinar stéd (prop. 1981/82:170 s. 127 och prop.
1993/94:182 5. 62). Kravet pd skilig avkastning giller varje enskilt
lotteri. Om den ideella féreningen anordnar flera lotterier giller allts3
kravet foér vart och ett av dessa lotterier. Ndgot motsvarande krav pd
att ett enskilt lotteri méste antas ge skilig avkastning har inte stillts
upp 1 regeringens tillstind till Svenska Spel. Svenska Spel kan dirmed,
till skillnad frén en ideell foérening, 1 och fér sig introducera nya
lotterier som inledningsvis kan férvintas inte generera nigot 6verskott
om det indd kan férvintas att verksamheten efter hand blir vinst-
givande. Frin folkrorelsernas sida har det gjorts gillande att kravet pd
skilig avkastning 1 dess nuvarande utformning himmar utvecklingen
av nya spel och lotterier eftersom en sidan verksamhet miste bira sina
egna kostnader. Det ir dirmed inte mojlighet att finansiera nya
lotterier med &verskottet frin anordnarens 6vriga produktutbud. Bdde
Folkspel och A-Lotterierna/IOGT-NTO Lotterier har mot bakgrund
av detta begirt att pi samma sitt som Svenska Spel och ATG {3 kon-
cessioner av regeringen, dvs. ett tillstind for samtliga spelformer.
Utredningen finner att folkrorelserna inte bor ha simre mojligheter
in Svenska Spel att utveckla nya lotterier nir det giller rikslotterier.
Dagens marknadssituation, med Svenska Spel som den dominerande
aktoren pd den svenska spel- och lotterimarknaden, torde innebira att
ett enskilt folkrorelselotteri som visar sig vara olénsamt knappast kan
ha ndgon pitaglig paverkan pd de lonsamma lotterierna. Eftersom
statsmakterna funnit att folkrérelserna jimte staten bor i anordna
lotterier med penningvinster finner utredningen i konsekvens med
resonemanget 1 avsnitt 9.2.3 att samma férutsittningar hirvidlag bor
gilla. Det bor emellertid motverkas att lotteritillstind ges till verksam-
heter som inte har forutsittningar att generera ndgot oSverskott.
Utredningen finner dirfér inte att kravet pd skiligt dverskott bor tas
bort helt. Diremot bor det kunna modifieras p4 sd sitt att prévningen,
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for det fall sokanden anordnar flera lotterier, kan avse sékandens totala
lotteriverksamhet.

8.7.4  Overviaganden

Spelutredningen har av folkrérelserna ftt samma begiran om lika-
behandling mellan folkrérelsernas lotterier och Svenska Spels
lotteriverksamhet som Lotteriutredningen fick enligt ovan. Spel-
utredningen kan konstatera att nigot motsvarande krav som giller
for folkrorelsernas lotterier att varje lotteri ska ge skiligt 6verskott
inte stillts upp 1 regeringens tillstdnd till Svenska Spel. Spelutred-
ningen gér samma beddémning som Lotteriutredningen, dvs. att
folkrorelsern