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Sammanfattning

Det kan konstateras att all form av statlig reglering av nationella spelmarknader (system med
tillstand eller exklusiva rattigheter) innebér inskrankningar i den fria rorligheten for
speltjanster pa EU:s inre marknad (i synnerhet fri rorlighet for tjanster och etableringsfrihet).
EU-rétten staller darfor foljande generella krav pa nationella spelregleringar:

e De maste tillampas pa ett icke-diskriminerande satt

e De maste framstd som motiverade med héansyn till ett trangande samhallsintresse
(allmén ordning, minska spelberoendet mm)

e Vara dgnade att sékerstélla forverkligandet av den malsattning som efterstravas genom
dem och

e Inte ga utover vad som ar nodvandigt for att uppna denna malsattning.

Darutéver maste licens- och koncessionssystem Gverensstimma med EU:s allmanna
forvaltningsrattsliga principer (framfor allt kraven pa transparens eller insyn, motivering och
rattsmedel).

Ett overgripande krav som har blivit sarskilt betydelsefullt pa spelomradet ar att den
nationella regleringen maste framsta som sammanhangande och systematisk. Detta krav kan
betraktas som ett utflode av kravet pa proportionalitet. Det kan uttryckas som att den politik
som i praktiken fors, t.ex. genom statligt kontrollerade bolag, pa ett objektivt satt maste kunna
leda till uppfyllandet av de mal som efterstravas i den bakomliggande lagstiftningen. Annars
ar inte den nationella regleringen “agnad att sakerstalla forverkligandet av den malsattning
som efterstravas” vilket &r ett krav som féljer av proportionalitetsprincipen.

Den svenska spelregleringen har granskats och accepterats av EU domstolen i malet Sjoberg
och Gerdin (C-447/08 och C-448/08). EU-domstolen papekade i detta mal att:

”Kulturella, moraliska eller religiésa 6vervaganden kan motivera inskrdnkningar av friheten
att tillnandahdlla tjanster for arrangérer av hasardspel, bl.a. eftersom det kan anses
oacceptabelt att tillata att privata vinstintressen drar nytta av ett socialt gissel eller spelares
svaghet och olycka. Enligt den vardeskala som ar specifik for varje medlemsstat, och med
beaktande av medlemsstaternas utrymme for skénsmassig bedomning, ar det saledes tillatet
for en medlemsstat att begransa anordnandet av hasardspel och att férbehalla offentliga organ
eller allmannyttiga organisationer anordnandet av sidana spel.”*

Slutsatsen som kan dras harav &r att det inte i sig ar problematiskt fran ett EU-rattsligt
perspektiv att svenska staten drar in atskilliga miljarder till statskassan genom offentligt
kontrollerade bolag, eftersom syftet med detta ar att halla privata vinstintressen borta.

® Punkt 43 i domen.



Mot denna bakgrund &ar det emellertid viktigt att de statliga bolagen och de ideella
organisationer som erhallit tillstand agerar pa den svenska marknaden pa ett ansvarfullt sétt.
Aktorerna pa den svenska marknaden bor i synnerhet inte agera pa ett sétt som tyder pa att det
finns ett underliggande intresse av vinstmaximering.

Det kan darfor vara ett potentiellt problem att det finns mojligheter att som underleverantor
till svenska ideella féreningar bedriva en kommersiellt inriktad spelverksamhet. Om det visar
sig att de foreningar som erhallit tillstand i praktiken ar vinstdrivande och enbart skenbart &r
ideella kan syftet med den svenska regleringen — att halla privata vinstintressen borta —
undergrévas.

Denna problembild forstarks av avsaknaden av tydliga krav pa mattfullhet nar det galler
marknadsforing av speltjanster. Det kan konstateras att dessa tjanster marknadsfors som
vilken kommersiell verksamhet som helst pa den svenska marknaden trots att spelregleringen
vilar pa grundtanken att det handlar om verksamhet som &r potentiellt farlig for
konsumenterna.

Da privata vinstintressen inte tillats dra nytta av spelares svaghet och olycka och dér i princip
hela den lagliga nationella spelmarknaden &r forbehallen offentligt kontrollerade organ eller
allméannyttiga organisationer, tillits bara marknadsforingsatgarder i kanaliseringssyfte. |
senare réttspraxis har EU-domstolen varit tydlig med vad detta innebar. Domstolen har
medgett att de lagliga aktorerna maste utgéra ett trovérdigt, men samtidigt attraktivt,
alternativ till forbjuden verksamhet, vilket i sig kan innebéra att de far tillhandahélla ett
omfattande spelsortiment, gora reklam i viss omfattning och anvanda ny distributionsteknik.
Den reklam som innehavaren av ett statligt monopol eventuellt gor for sitt utbud maste dock
vara mattfull och inte ga utéver vad som ar absolut nddvandigt for att styra konsumenterna till
tillatna spel. Reklamen far i synnerhet inte uppmuntra konsumenternas naturliga benagenhet
att roas av spel genom att locka dem till aktivt deltagande, sdsom genom att banalisera
spelandet eller ge det en positiv image genom att hanvisa till att spelintakterna gar till
verksamhet av allménintresse eller genom att forstarka spelens dragningskraft med anslaende
reklambudskap dér stora spelvinster forespeglas.

Mot denna bakgrund &ar det vidare anmarkningsvért att det forekommer en inte obetydlig
konkurrens mellan Svenska Spel och de ideella organisationerna som har beviljats tillstand pa
den svenska marknaden. Den restriktiva svenska spelpolitiken framstar inte som
sammanhangande och systematisk om den s.k. kanaliseringen fran otillatna spelformer till
statligt kontrollerade former dven innefattar att locka over spelare fran svenska allméannyttiga
organisationerna med tillstand till offentligt kontrollerade bolag (tva fullt lagliga alternativ).
En sadan konkurrenssituation leder till en i spelmissbruksperspektiv ohédlsosam kamp om
spelare pa den svenska marknaden, vilket knappast kan beskrivas som nagot annat an en
expansionistisk marknadsforingspolitik som skapar tillvaxt pa spelmarknaden. Detta framjar
inte syftet att halla nere spelandet och minska risken for spelmissbruk.



Mot denna bakgrund bor konkurrensen mellan Svenska Spel och de ideella organisationerna
undvikas eller i vart fall inte stimuleras. Att dessa aktorer konkurrerar pa samma marknad
leder oundvikligen till ett 6kat spelande samtidigt som deras olika forutsattningar och Svenska
Spels sarstallning gor att konkurrensforhallandet mellan dessa aktorer i sig kan framsta som
problematiskt mot bakgrund av bade EU:s och Sveriges konkurrensregler.

1. Uppdraget

Jag har fatt i uppdrag av Riksrevisionen att analysera EU-réttens inverkan pa den svenska
spelregleringen. | uppdraget ingar att kortfattat beskriva hur EU:s fordragsregler blir
tillampliga och vilka av EU:s foérdragsregler som galler for regering och riksdag vid
utformning av nationella regler pa den svenska spelmarknaden. Vidare ska den svenska
spelregleringen och den EU-ratt som har en paverkan pa svensk spellagstiftning behandlas.
Arbetet ska ta sin utgangspunkt i SOU 2006:11 och SOU 2008:124 och beskriva utvecklingen
av praxis sedan dess. En analys och bedémning ska goras utifran det rattliga nuldget med
avseende pa de risker som finns att den svenska spelregleringen inte Gverensstimmer med
EU-ratten samt bl.a. tydliggéra vilka konsekvenser detta kan ge samt vilka atgarder
regeringen skulle ha gjort/kan gora till foljd av detta. Vissa paralleller ska dras till
alkoholregleringen i den man det kan illustrera skillnader eller likheter med spelregleringen,
t.ex. vad galler marknadsforing. | uppdraget ingar vidare att undersoka aktuell status pa de
svenska overklagandedrendena hos Europeiska kommissionen och peka pa svagheter som
skulle kunna fa framtida konsekvenser for svensk spelreglering.

Darutéver ska goras en bedomning av nedanstdende prelimindra iakttagelser, som
Riksrevisionen gjort i en forstudie, vilka uppfattas som problematiska i forhallande till EU-
ratten.
e Vissa privata foretag utan allmannyttigt andamal far verka pa den svenska marknaden
medan andra nekas tilltrade (diskriminering)

e Indikationer finns att den svenska spelregleringen riskerar att begransa konkurrensen
mer &n nodvandigt (proportionalitet)

e Indikationer finns att de sociala skyddsintressena inte ar tillrackligt prioriterade

e En bokforingsméssig forandring riskerar att minska statens avsattning till
allmannyttiga &ndamal fran Svenska Spels vinst

e Nuvarande utformning av spelregleringen forsvarar efterlevnaden av spelregleringens
framjandeforbud och underlattar for utlandska aktorer att intrada pa marknaden och
marknadsfora sina tjanster



e Det rader konkurrens mellan olika typer av aktorer, vilka har olika forutséttningar, pa
den svenska spelmarknaden. En fraga som aktualiseras ar om detta kan vara
problematiskt i forhallandet till EU-ratten.

2. Upplagg

Rapporten ar upplagd pa foljande sétt. Efter en kort inledning berdrs de EU-réttsliga krav som
ar av relevans for den svenska spelregleringen (kapitel 4). Forst behandlas de
fordragshestammelser som &r av betydelse fran ett allmant perspektiv, sedan visas hur dessa
har tillampats med avseende pa nationella spelregleringar inom EU. Rattspraxis fran EU-
domstolen som ligger fore den senaste svenska utredningen i tiden (2008) behandlas
forhallandevis kortfattat medan rattspraxis av senare datum behandlas mer utforligt. Det ska
understrykas att tolkningen av rattspraxis ar helt avgoérande for bedémningen av hur den
nuvarande svenska spelregleringen forhaller sig till de EU-réttsliga kraven. Genom att ge
tamligen utforliga referat av de mest centrala domarna hoppas jag ge lasarna av denna rapport
en mojlighet att dels dra egna slutsatser av denna réttpraxis, dels mgjlighet att granska mina
slutsatser. Viktigare rattspraxis som EU-domstolen sjalv hanvisat till i sina domar aterges
inom parantes i referaten. | kapitel 5 behandlas sedan den svenska spelregleringen sarskilt.
EU-domstolens dom i malet Sjoberg och Gerdin, som inte har kunnat beaktas av nagon
svensk offentlig utredning, ges hér stort utrymme. Dérefter sammanfattas i kapitel 6
slutsatserna fran 2006 och 2008 ars utredningar. | kapitel 7 kommer jag sedan in pa personliga
overvaganden dar Riksrevisionens iakttagelser tas upp och diskuteras. | kapitel 8 redogors for
de overtradelsearenden som inletts mot Sverige pa spelomradet och diskuteras vilken relevans
de har i dag. | kapitel 9 presenteras slutligen mina sammantagna slutsatser och
rekommendationer.

3. Inledning

Den kommersiella utvecklingen av spelmarknaden i Europa och varlden i évrigt har gatt med
stormfart under senare tid. Marknadsutvecklingen hénger néra samman med den tekniska
utvecklingen, framfor allt utvecklingen av Internet och dess integration med mobil telefoni.
Som ofta ar fallet nar den tekniska utvecklingen gar fort, har lagstiftaren (eller som i detta fall
lagstiftarna) inte hangt med. En viktig faktor i sammanhanget &r att spel- och
lotteriverksamhet utgor tjanster i EU-rattslig mening som i princip ska kunna omsattas fritt pa
EU:s inre marknad. Samtidigt omgardas spel och lotteriverksamhet traditionellt av betydande
begransningar i alla medlemsstater, vilket gor att fragan uppstar vilka begransningar som ar
tillatna enligt EU-rétten. Innan Internets genombrott i slutet pa 1990-talet var den europeiska
spelmarknaden uppdelad i separata, isolerade och hart reglerade spelmarknader. Denna
struktur ar dven idag i stort sett intakt i formell mening. Privata spelféretag har emellertid véxt



fram och Internets gransldsa natur har gjort att de nationella regleringarna med monopol och
ensamratter har blivit delvis verkningslosa.

Det 6kade utbudet av speltjanster har métts av en okad efterfraga, vilket har gjort att tidigare
ambitioner med de nationella spelregleringarna att halla nere spelandet har tett sig grovt
orealistiska. Det talas darfor inte langre pa allvar om att genom nationella atgarder minska
spelandet, utan istdllet om att kanalisera spelandet till forhallandevis sékra och kontrollerade
statliga alternativ. Det &r dock svart att kanalisera, dvs. locka over spelarna, till dessa
alternativ utan att samtidigt avskarma dem fran andra okontrollerade, ofta attraktiva alternativ
som finns tillgangliga via Internet. Det dyker darfor upp nya nationella skyddsatgarder i form
av blockering av IP-adresser och bankbetalningar, vilket gor att handelsbarridrer som i ett
europeiskt integrationsperspektiv maste anses som principiellt oacceptabla nu borjar inrattas
elektronisk i vissa medlemsstater. Den senaste svenska spelutredningen (SOU 2008:124)
diskuterade en sadan ordning. Pa s. 246 anfors att:

"Att foresla en nationell licens och samtidigt mojliggora for spelbolag fran utlandet att med
tillstand fran andra stater erbjuda spel Gver Internet fyller ingen funktion. | det fallet finns
inget incitament att soka licens i Sverige om villkoren for licenser ar battre i ndgon annan stat.
For att kunna foresla en 6ppning av den svenska spelregleringen kravs att framjandeférbudet
kan skarpas. Detta kan ske i tva avseenden dels genom IP-blockeringar och dels genom
forbud for penningtransaktioner av spelinsatser och spelvinster. Ett av syftena med de forslag
som nu namnts &r att de spel som i dag sker pa utlandska webbsidor bor kanaliseras till de
tillstandsgivna aktorerna i Sverige. Detta kan da leda till att omsattningen pa den svenska
reglerade spelmarknaden kommer att kunna 6ka med Spelutredningens forslag.”

Ett alternativ till att medlemsstaterna inom EU skyddar sina egna nationella marknader &r
naturligtvis att man gér som med annan ekonomisk verksamhet dar skillnaderna mellan
medlemslandernas nationella lagstiftning &r pataglig, namligen att genom europeisk
harmoniseringslagstiftning utjdamna de olikheter som fdéranleder problemen. Europeiska
kommissionen har varit inne pa detta vid flera tillfallen och senast genom gronboken om
onlinespel pa den inre marknaden (KOM(2011) 128 slutlig). Kommissionens syfte med
gronboken &r att astadkomma ett samrad med medlemsstaterna, radet och Europaparlamentet
for att att bidra till att en rattslig ram for onlinespel vaxer fram i medlemsstaterna sa att
rattssakerheten Okar for alla berorda parter. Samradet bor enligt kommissionen omfatta alla
relevanta mal av allméanintresse som onlinespelverksamhet berér och bor gora det mojligt att
hitta de basta mojliga satten att forena dessa mal med principerna for den inre marknaden.

4. EU-rattsliga krav

| detta avsnitt ska de krav pa nationella spelregleringar som foljer av EU-rétten presenteras
och diskuteras. Det ska redan inledningsvis ndmnas att det saknas bindande
sekundarlagstiftning av omedelbar relevans for speltjanster. Som n&mndes ovan har
kommissionen vid flera tillfallen forsokt paborja en harmonisering av nationell lagstiftning pa



spelomradet men inte lyckats forma medlemsstaterna att medverka till detta. Den redovisning
som foljer praglas darfor av den réttspraxis som har utvecklats av EU-domstolen under de
senaste 20 aren. Forst ska dock de EU-bestammelser som &r relevanta kortfattat presenteras.

4.1 EU:s regler om etableringsfrihet och tjanster

4.1.1 Etableringsfrihet

Med den fria etableringsratten inom EU avses att egenforetagare och bolag i en av EU:s
medlemsstater har ratt att starta och utdva verksamhet i en annan av EU:s medlemsstater.

| artikel 49 i Fordraget om Europeiska unionens funktionssatt (FEUF) anges att:

“Inom ramen for nedanstdende bestammelser ska inskrankningar for medborgare i en
medlemsstat att fritt etablera sig pa en annan medlemsstats territorium forbjudas. Detta forbud
ska aven omfatta inskrankningar for medborgare i en medlemsstat som ar etablerad i ndgon
medlemsstat att uppratta kontor, filialer eller dotterbolag.

Etableringsfriheten ska innefatta rétt att starta och utdva verksamhet som egenforetagare samt
ratt att bilda och driva foretag, sarskilt bolag som de definieras i artikel 54 andra stycket, pa
de villkor som etableringslandets lagstiftning foreskriver for egna medborgare, om inte annat
foljer av bestammelserna i kapitlet om kapital.”

Etableringsratten enligt artikel 49-55 FEUF galler alltsa dels for juridiska personer, dvs. bolag
som har bildats i dverensstdmmelse med en medlemsstats lagstiftning och som har sitt séte,
sitt huvudkontor eller sin huvudsakliga verksamhet inom unionen (artikel 54), dels for fysiska
personer som ar medborgare i en medlemsstat i EU. Det dr uppenbart att bolag kan vara
etablerade i flera medlemsstater. Det ska enligt artikel 49 kunna uppratta kontor, filialer eller
dotterbolag i annan medlemsstat. Denna ratt galler emellertid &ven fysiska personer. EU-
domstolen har faststallt att utdvare av fria yrken kan etablera sig i en annan medlemsstat
genom att uppratta “ett andra naringsstalle”.* EU-domstolen har understrukit att det ska st& de
ekonomiska aktorerna fritt att vélja den juridiska form som &r lamplig for att bedriva deras
verksamhet i en annan medlemsstat.” Enligt rattspraxis kan en medlemsstat salunda inte krava
att viss verksamhet endast far utdvas av sadana bolag som dar har sitt siate och darigenom
hindra att andra etableringsformer kan anvandas.®

Med "bolag" forstas enligt artikel 54 FEUF bolag enligt civil- eller handelslagstiftning,
inbegripet kooperativa sammanslutningar samt andra offentligrattsliga eller privatrattsliga
juridiska personer, med undantag av sadana som inte drivs i vinstsyfte. Det framgar dock av

* M3l 107/83, Klopp, REG 1984, s. 2971, punkt 19.
> Mal 270/83, Kommissionen mot Frankrike, REG 1986, s. 273, punkt 22.
S VH C-101/94, kommissionen mot Italien, REG 1996 s. |-2691.
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rattspraxis att dven bolag som inte ar vinstdrivande kan omfattas av fordragets bestammelser
om etableringsfrihet. * Fér bolagens vidkommande tjanar alltsd platsen for sétet,
huvudkontoret eller den huvudsakliga verksamheten till att faststalla deras anknytning till en
stats rattsordning, p& samma satt som nationaliteten nar det galler fysiska personer.®

Begreppet etablering &ar ett mycket vittomfattande begrepp som innebdr en mojlighet for
foretag och medborgare i EU att stadigvarande och kontinuerligt delta i det ekonomiska livet i
en annan medlemsstat an ursprungsstaten och dra fordel av detta. Etableringsfriheten ska pa
s& satt beframja det ekonomiska och sociala utbytet inom EU. ° Inskrankningar i
etableringsfriheten kan rora alla krav som hér samman med att en tjansteleverantor etablerar
sig, oavsett om kraven galler pa nationell, regional eller lokal niva.

Né&r ett foretag har etablerat sig eller upprattat en filial, agentur eller kontor i en annan
medlemsstat har det alltsd samma réttigheter och skyldigheter, formaner och sociala fordelar
som de i medlemsstaten hemmahdrande foretagen har. Det framgar av domstolens
rattspraxis™® att reglerna om likabehandling — och darmed kravet p& nationell behandling —
inte endast forbjuder 6ppen diskriminering pa grund av nationalitet, eller sate nar det galler
bolag, utan &ven varje form av dold diskriminering som genom tillampning av andra
sarskiljande kriterier faktiskt leder till samma resultat.™

Etableringsfrineten &r emellertid inte absolut. Enligt artikel 51 FEUF undantas verksamhet
som hos medlemsstaten, om &n endast tillfalligt, ar forenad med utdvandet av offentlig makt.
Enligt EU-domstolen avser offentlig makt endast sarskilda verksamheter och inte hela
yrkesgrupper.'? Artikeln har 6verlag tolkats snavt. EU-domstolen har faststallt att den inte
omfattar verksamheter som har en rent stodjande och forberedande karaktar i forhallande till
utévandet av offentlig makt eller verksamheter som har en rent teknisk karaktar, sasom
utformning av programmering och drift av databehandlingssystem.*® EU-domstolen har mot
denna bakgrund slagit fast att verksamhet som utdvas av advokater, bevakningsforetag,
auktoriserade ombud i forsakringsforetag och verksamheter inom ramen for avtal som har
samband med lokaler, tilloehor, anldggningar, underhall, drift och férmedling av uppgifter
som behdvs for att genomfora ett lotteri, inte omfattas av undantaget. 1 Offentlig

7 Jfr m3l C-70/95, Sodemar, REG 1997, s. I-3395. punkt 25.

8 Se mal 270/83, kommissionen mot Frankrike, REG 1986, s. 273, punkt 18, svensk specialutgava, volym 8, s.
389, mal C-330/91, Commerzbank, REG 1993, s. I-4017, punkt 13, svensk specialutgava, volym 14, s. 275.

% Jfr mal 2/74, Reyners, REG 1974, s. 631, punkt 21.

19M31 152/73, Sotgiu, REG 1974, s. 153.

e VEL C-330/91, Commerzbank, REG 1993, s. 1-4017, punkt 14, svensk specialutgava, volym 14, s. 275.

1256 mal C-355/98, Kommissionen mot Belgien, REG 2000, s. 1-1221, mal C-114/97 Kommissionen mot Spanien,
REG 1998, s. 1-06717, mal C-42/92 Adrianus Thijssen mot Controledienst voor de verzekeringen, REG 1993, s. I-
4047 och mal C-2/74 Jean Reyners mot belgiska staten, REG 1974, s. 631.

1 5e mal C-42/92 Adrianus Thijssen mot Controledienst voor de verzekeringen, REG 1993, s. I-4047 och mal C-
3/88 Kommissionen mot Italien, REG 1989 s. 1-4035.

% Se mal C-2/74, Jean Reyners mot belgiska staten, REG 1974, s. 631, mal C-283/99 kommissionen mot Italien,
REG 2001, s. 1-4363, mal C-355/98 Kommissionen mot Belgien, REG 2000, s. 1-1221, mal C-514/03,
kommissionen mot Spanien, REG 2006, s. 1-963, mal C-42/92, Adrianus Thijssen mot Controledienst voor de
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maktutévning, sasom begreppet har definierats i EU-domstolens rattspraxis, sammanfaller i
stort med den svenska termen myndighetsutévning. Det bor dock inte séttas ett likhetstecken
mellan de bagge begreppen, eftersom “offentlig makt” i artikel 51 FEUF ar en autonom EU-
réttslig term vars innebdrd &r beroende av EU-domstolens framtida rattspraxis.™

Av artikel 52 FEUF framgar vidare att medlemsstaterna far bibehalla eller infora nationella
bestdimmelser i lagar och andra forfattningar som foreskriver sarskild behandling av utlandska
medborgare och som grundas pa hansyn till allman ordning, sakerhet eller hélsa. Aven artikel
52 har tolkats snavt i rattspraxis. Nér det galler allmén ordning kravs att det foreligger ett
verkligt och allvarligt hot mot samhaéllets grundlédggande intressen for att detta begrepp ska
kunna aberopas. EU-domstolen har erkant att vad som raknas som varden av grundlaggande
karaktar i ett samhalle kan variera fr&n medlemsstat till medlemsstat.'® Den har endast i ytterst
fa fall godkant skal som hanvisar till allman ordning. Till exempel accepterades det i ett fall
som gallde personligt beteende som inbegrep drogmissbruk och som skapade ett verkligt och
tillrackligt allvarligt hot mot samhallets grundlaggande intressen.” EU-domstolen fann dock
att den berdrda atgarden — utvisning fran territoriet efter brottmalsdom — inte var motiverad.
Ett annat fall gallde en medlemsstat som ansag att spel som simulerar dodande av manniskor
strider mot mansklig vardighet™® och ett tredje fall gallde hasardspel som konstaterades
medféra risker for samhallsordningens grundlaggande vérden. '® Nar det galler allmén
sakerhet kravs ocksa att det foreligger ett verkligt och allvarligt hot mot samhallets
grundlaggande intressen for att begreppet ska kunna aberopas. Skal som EU-domstolen har
ansett vara forenade med allman sdkerhet &r bl.a. en medlemsstats syfte att sékerstalla
tillgangen pa raolja pa grund av att den &r av "vital betydelse for ett land, eftersom inte bara
dess ekonomi utan framfor allt dess institutioner, dess vasentliga offentliga verksamheter och
till och med invénarnas overlevnad &r beroende av den”,?° samt en medlemsstats syfte att
forebygga allvarliga olyckor i hamnar.?* Nar det galler halsa har EU-domstolen annu inte
lamnat nagon specifik definition.

Darutéver har mojligheter for medlemsstaterna att uppratthalla inskrankningar i
etableringsratten utvecklats i EU-domstolens rattspraxis. EU-domstolen faststallde salunda i
mélet Thieffry ? att etableringsratten kan begransas av nationella bestimmelser under
forutsdttning att dessa ar motiverade med héansyn till ett allméanintresse. Enligt EU-domstolens
praxis utgor bl.a. folkhdlsan, konsumentskyddet, djurhdlsan och skyddet av stadsmiljon
tvingande hénsyn till allmanintresset. De skal som omfattas av doktrinen om tvingande
hansyn till allmanintresset utgor emellertid inte nagon pa forhand faststalld uttémmande lista,

verzekeringen, REG 1993, s. 1-4047, mal C-3/88 Kommissionen mot Italien, REG 1989, s. 4035 och mal C-272/91,
Kommissionen mot Italien, REG 1994, s. 1-1409.

Bse Prop. 2008/09:187, Genomforande av tjanstedirektivet, s. 45.

'® M3l C-36/02, Omega, REG 2004, s. I-9609.

Y mal C-348/96, Calfa, REG 1999, s. I-11.

¥ Mal C-36/02, Omega, REG 2004, s. I-9609.

¥ Mal C-124/97, Laara, REG 1999, s. 1-6067.

2 Mal 72/83, Campus Oil, REG 1984, s. 2727, svensk specialutgava, volym 7, s. 633, punkt 34.

*! Mal C-266/96, Corsica Ferries, REG 1998, s. 1-3949.

2 Mal 71/76 Thieffry, REG 1977, s. 765; svensk specialutgava, volym 3, s. 356.
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utan ytterligare undantag kan utvecklas i rattspraxis. Enbart ett tvingande hansyn till
allméanintresset ar dock inte tillrackligt for att medlemsstaterna ska tillatas uppratthalla en
begransning i den fria etableringsratten. Sammantaget krdvs att fyra grundlaggande
forutsattningar ar uppfyllda. De nationella bestammelserna ska tillampas pa ett icke-
diskriminerande satt, de ska motiveras av tvingande hansyn till allméanintresset, de ska vara
agnade att sakerstalla forverkligandet av den malsattning som efterstravas genom dem, och de
ska inte g4 utdver vad som ar nodvandigt for att uppnd denna malsattning.*

4.1.2 Fri rorlighet for tjanster

Redan i slutet pa 1970-talet faststillde EU-domstolen i de forenade malen
Aklagarmyndigheten m.fl. mot van Wesemael,?* att friheten att tillhandahdlla tjanster ar en
grundlaggande princip i fordraget, och den kan darfor — dven om ndgon harmonisering inte
har genomforts pa omradet — endast inskrankas genom regler som grundas pa tvingande
héansyn till allmanintresset och som galler for alla personer och foretag som utévar verksamhet
i vardmedlemsstaten, i den man detta intresse inte skyddas genom de regler vilka
tjansteleverantéren ar underkastad i den medlemsstat déar denne ar etablerad. | domen i malet
van Binsbergen® gav EU-domstolen artikel 59 (nu artikel 56 FEUF) direkt effekt. Sekundara
regler behovdes darmed inte i samma utstrackning som var tankt. Malet rorde en hollandsk
advokat som var bosatt i Belgien. Han fick inte verka i Holland sa lange han inte hade sin
hemvist dar. Hollandsk ratt befanns strida mot fordragets regler om fritt tillhandahallande av
tjanster.

EU-réttens tjanstebegrepp ar ett uppsamlingsbegrepp. I artikel 56 FEUF definieras tjanst som
en prestation som normalt utfors mot erséttning i den utstrackning den inte faller in under
nagon av de ovriga friheterna. En tjanst kan utforas av en person eller ett bolag pa plats i ett
annat land t.ex. vid byggentreprenad, % men den kan ocksa utféras fran ursprungslandet. Det
ar da endast sjalva tjansten som passerar en grans, sa ar fallet t.ex. med tjanster pa det
finansiella omradet. Av betydelse ar ocksa att det inte endast ar sjalva utférandet av en tjanst
som omfattas utan ocksa mottagandet. Unionsmedborgarna har alltsa ratt att resa till ett annat
land och dar motta en tjanst. De far ej heller hindras att medftra den erforderliga summan
pengar som behdvs for att betala tjansten, savida det inte &r frdga om ett uppenbart
kringg&ende av den nationella valutalagstiftningen. %/

2 Se mal C-19/92, Kraus, REG 1993, s. I-1663, punkt 32, svensk specialutgdva, volym 14, och mal C-55/94,
Gebhard, REG 1995, s. I-4165, punkt 37.

**Malen 110 och 111/78, Aklagarmyndigheten m.fl. mot van Wesemael, REG 1979, s. 35, p. 26 ff; svensk
specialutgava, volym 4, s. 263.

> Mal 33/74, van Binsbergen, REG 1974, s. 1299, svensk specialutgava, volym 2, s. 379.

® Se t.ex. mal 113/89, Rush Portuguesa, REG 1990, s. I-1417, svensk specialutgava, volym 10, s. 389. Sarskilda
regler géller numera till foljd av det s.k. utstationeringsdirektivet, Europaparlamentets och radets direktiv
96/71/EG av den 16 december 1996 om utstationering av arbetstagare i samband med tillhandahallande av
tjanster, EGT nr L018, s. 1.

' Se mal 26/83, Louise och Carbone, REG 1984, s. 377, svensk specialutgava, volym 7, s. 473.
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Denna skillnad mellan olika typer av tjanster kan ocksa forklara en i viss man uppdelad
rattspraxis pa omradet. Fragan ar nar principen kan stracka sig langre an ett forbud mot
sarbehandling pga. nationalitet och mer liknar det vidstrackta forbud som galler pa
varuomradet. Tjanster som med latthet omsitts, t.ex. finansiella och audiovisuella tjanster
(televisionsutsandningar), har mycket gemensamt med varor ur ett omsattningsperspektiv. Det
ar darfor inte sarskilt dverraskande att réttspraxis betraffande tjanster val Gverensstammer
med rattspraxis pa varuomradet. Huvudregeln ar darfor att en tjanst som utdvas lagligt i en
medlemsstat ska fa utdvas fritt i en annan medlemsstat (accepterande av s.k.
hemlandskontroll). Harigenom undviks att kostsamma kontrollatgarder, som t.ex. kan rora ett
bolags soliditet, utfors i bada landerna.

Pa samma satt som i fraga om etablering finns det undantag for den fria rorligheten for
tjanster. Det dr samma undantag som galler for etablering som genom hdanvisning blir
tillampliga dven for tjanster (artikel 62 FEUF). Enligt artikel 51 FEUF undantas salunda
verksamhet som hos medlemsstaten, om an endast tillfalligt, ar férenad med utévandet av
offentlig makt. Av artikel 52 FEUF framgar att det ar tillatet att foreskriva en sarskild
behandling av utlandska medborgare som grundas pa hansyn till allman ordning, sakerhet
eller hélsa. Artikel 51 och 52 har som framgatt ovan tolkats snavt i rattspraxis.

Darutéver har mojligheter for medlemsstaterna att uppratthalla inskrankningar i den fria
rorligheten for tjanster utvecklats i EU-domstolens rattspraxis. Det krdvs dock att de
nationella bestammelserna ska tillimpas pa ett icke-diskriminerande satt, motiveras av
tvingande hénsyn till allménintresset, &r &gnade att sakerstdlla forverkligandet av den
malsattning som efterstravas genom dem och inte gar utéver vad som ar nédvandigt for att
uppnd denna malsattning.?®

4.1.3 Skillnaden mellan Etablering och tjanst

Bestammelserna i kapitlet om tjanster ar subsidiara i forhallande till bestammelserna i kapitlet
om etablering. Detta foljer bade av lydelsen av artikel 56 FEUF forsta stycket, som forutsatter
att den som tillhandahaller tjansten och mottagaren av tjansten &r “etablerade” i tva olika
medlemsstater, och av att det i artikel 57 forsta stycket anges att bestammelserna om tjanster
bara kan tillampas nar inte bestimmelserna i fraga om etableringsfrihet ar tillampliga. Av
artikel 57 tredje stycket foljer att en person som tillhandahaller tjanster och flyttar till en
annan medlemsstat tillfalligt far utdva sin verksamhet dar.

Den avgorande skillnaden mellan tjanst och etablering &r att tjansteutévaren har kvar sin fasta
punkt i hemlandet och endast vistas tillfalligt i det andra landet. Om ett foretag etablerar sig i
ett EU-land anses det drivas genom en fast verksamhetspunkt i detta land under obegransad
tid. ?° Etablering kraver sdlunda integrering i en medlemsstats ekonomi, inbegripet

% Se mal C-19/92, Kraus, REG 1993, s. I-1663, punkt 32, svensk specialutgdva, volym 14, och mal C-55/94,
Gebhard, REG 1995, s. I-4165, punkt 37.
» e mal C-221/89, Factortame, REG 1991, 1-3905, punkt 20; svensk specialutgdva 11, s. 313.
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anskaffning av kunder i den medlemsstaten med stadigvarande verksamhetssate dar som
bas.*

Gransdragningen kan emellertid vara svar. Viktiga bedémningsfaktorer ar inte bara hur lange
verksamheten utdvas. Andra bedémningsfaktorer & om den bedrivs kontinuerligt, regelbundet
eller periodiskt, vilket ska bedémas i varje enskilt fall.*

EU-domstolen har slagit fast att det avgérande kriteriet fér om bestdimmelserna om tjénster ar
tillampliga &r att den bertrda aktorens deltagande i det ekonomiska livet i vardmedlemsstaten
inte far vara stadigvarande och kontinuerligt.*? Tjansteutdvare har emellertid ratt att skaffa sig
nddvandig infrastruktur (t.ex. ett kontor) som behdvs for att utfora de aktuella tjansterna utan
att darmed automatiskt anses etablerad i vardlandet.

Pa spelomradet har EU-domstolen uttalat att det, for att etablering i den mening som avses i
fordraget ska anses foreligga, maste finnas avtalsforhallanden mellan en aktor med séte i en
medlemsstat och med néringsidkare eller formedlare med séte i vardmedlemsstaten, som
innebar en mojlighet for denna aktor att stadigvarande och kontinuerligt delta i det
ekonomiska livet i den andra medlemsstaten. Forhallandet ska salunda vara av sadan
beskaffenhet att det mojliggor for kunderna att fa tillgang till tjanster som tillhandahalls
genom en permanent narvaro i vardmedlemsstaten, dven om denna narvaro endast bestar i ett
enkelt kontor som, i forekommande fall, skots av en sjalvstandig person med fullmakt att
varaktigt foretrada aktoren pa samma satt som en agentur.®*

Mot denna bakgrund har EU-domstolen konstaterat att artikel 49 EG [nu 56 FEUF] ska tolkas
sa, att den ar tillamplig pa hasardspelstjanster som tillhandahalls via Internet i en
vardmedlemsstat av en aktor med séte i en annan medlemsstat, trots att denna aktor

a) har uppréttat en viss infrastruktur i vardmedlemsstaten for datasupport, sasom en
server, och

b) utnyttjar datasupporttjanster som tillhandahalls av en aktor med site i
vardmedlemsstaten for att kunna tillhandahalla sina tjanster till kunder som &aven de
har hemvist i denna medlemsstat.*

% Mal c-215/01, Schnitzer, REG 2003, s. I-14847, punkt 29.

1 M4l C-55/94, Gebhard, REG 1995, s. I-4165, punkt 39, mal C-215/01, Schnitzer, REG 2003,

s. 1-14847, punkt 28.

2 Mmal C-131/01, kommissionen mot Italien, REG 2003, s. I-1659, punkt 23.

3 Se mal C-215/01, Schnitzer, REG 2003, s. I-14847 och C-422/02, Caixa Bank France,

REG 2004, s. 1-8961.

3 Se, for ett liknande resonemang, dom av den 8 september 2010 i de férenade malen C-316/07, C-358/07—C-
360/07, C-409/07 samt C-410/07, StoR m.fl., ej nnu publicerad i rattsfallssamlingen,punkterna 59 och 60.

%> Se dom av den 15 september 2011 i mal C-347/09, Dickinger, ej dnnu publicerad i rattsfallssamlingen, punkt
38.
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Som kommer att visas i det foljande har det stor betydelse pa spelomradet om det ar
bestdmmelserna om etablering eller tjanster som ar tillampliga. EU-domstolen har faststéllt att
sa lange det saknas harmoniseringslagstiftning for speltjanster som tillhandahalls via Internet
kan medlemsstaterna forhindra tjansteutovare fran andra medlemslander att tillhandahalla
speltjanster inom det egna territoriet, forutsatt att inskrankningen grundas pa ett erként
samhéllsintresse och inte gar utéver vad som var nodvandigt for att skydda detta. | en
etableringssituation ar det mindre klarlagt vad som galler, men utgangspunkten ar att
likabehandlingsprincipen ska respekteras.

4.2 Tidig rattspraxis pa spelomradet (Schindler till Zenatti)

Spelmonopol eller andra former av marknadsregleringar &r alltsa som inledningsvis berorts
vanligt forekommande i EU:s medlemslédnder och EU-domstolen har i en rad avgdranden
provat om skilda landers ordningar &r forenliga med EU-rétten. Domstolen intog
inledningsvis en forsiktig hallning till medlemsstaternas spelregleringar.

4.2.1 Schindler-malet™
llustrativt for EU-domstolens forsiktiga halining &r féljande uttalande i Schindler-mélet:®

"For det forsta kan man ... inte bortse fran de moraliska, religiosa eller kulturella
beténkligheter som finns i samtliga medlemsstater nar det géller lotterier, liksom andra typer
av spel om pengar. Medlemsstaterna tenderar allmént att begransa och till och med att
forbjuda spel om pengar och att forhindra att de blir en inkomstkélla for enskilda. For det
andra skall det papekas att mot bakgrund av de betydande belopp som kan inkasseras och de
vinster spelarna kan erhalla, framfor allt i lotterier som anordnas i stor skala, innebér lotterier
hdga risker for brott och bedrégerier. Lotterierna utgor dessutom ett incitament till utgifter
som kan fa skadliga konsekvenser for enskilda och for samhallet. Slutligen &r det inte utan
betydelse, trots att det inte i sig kan anses utgora ett objektivt berattigande, att lotterierna pa
ett avgdrande satt kan bidra till finansieringen av ideella eller allménnyttiga verksamheter
sdsom socialt arbete, valgorenhetsarbete, idrott eller kultur.

Dessa speciella omstandigheter beréttigar att de nationella myndigheterna ges ett tillrackligt
utrymme for skonsméssiga bedomningar nér det géller att faststalla vad som kravs for att
skydda spelarna och mer allmént, med beaktande av varje medlemsstats sociala och kulturella
sarart, for att bevara ordningen i samhallet, bade vad galler sattet att anordna lotterier,
insatsernas storlek och anvéndningen av de intékter de genererar. Under dessa omstandigheter
ar det deras sak att beddma inte bara om det ar nddvandigt att begransa lotteriverksamheten,
utan &ven att férbjuda den, forutsatt att dessa inskrankningar inte ar diskriminerande.”

Man bor vara medveten om att omstandigheterna i malet skiljer sig vasentligt fran
forhallandena pa dagens spelmarknad. G och J Schindler var ombud for vissa tyska s.k.
klasslotterier som de marknadsforde och salde. De skickade erbjudanden per post till brittiska

* Dom av den 24 mars 1994 i mal C-275/92, Schindler, REG 1994, s. 1-1039
37 Ibid., punkterna 60-61.
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medborgare om att delta i lotterierna. FOrsandelserna stoppades emellertid och beslagtogs av
brittisk tull da de var i strid med brittisk ratt. Betydelsefullt i malet ar att EU-domstolen for
forsta gangen faststdllde att lotteriverksamhet utgor ekonomisk verksamhet i fordragets
mening och att det var en verksamhet som skulle betraktas som en tjanst i EU-rattslig mening.
Domen kan alltsa betraktas som ett forsta steg i rattsutvecklingen vilket ledde till att denna typ
av verksamhet foll under fordragets frihetsregler och darmed ocksa omfattades av dess
diskriminerings- och proportionalitetstest. Att EU-domstolen anlade en forsiktig hallning
berodde sannolikt inte bara pa att lotteriverksamhet ar forknippad med risker utan ocksa pa att
verksamheten vid denna tidpunkt férefoll tamligen betydelselds i ett inre marknadsperspektiv.
Som kommer visas i det foljande forandras dessa marknadsforhallanden relativt snabbt.

4.2.2 Laara-malet®®

| det finska malet Laara kom EU-domstolen in pa fragor av hogre aktualitet for dagens
forhallanden. Malet géllde spelautomater och domstolen prévades om Finland kunde
forbehalla spelautomatverksamheten till en enda aktor. 1 fokus stod darfor det
proportionalitetstest som enligt Schindler-domen trots allt skulle dga rum. Kunde ensamratt
att driva spel anses vara en oproportionellt langtgaende inskrankning? Konkret handlade det
om att L&ara hade stallt ut spelautomater i Finland i strid med finsk lag. | Finland hade
Penningautomatféreningen (PAF) namligen beviljats ensamratt att erbjuda automatspel.

EU-domstolen understrok att den i malet Schindler hade framhallit att de nationella
myndigheterna skulle ges ett tillrackligt utrymme for skdnsmassig bedémning nér det gallde
att faststélla hur omfattande skydd som skulle sékerstallas inom det nationella territoriet i
fraga om lotterier och andra spel med pengar. Det ar namligen medlemslandernas sak att
bedéma om det i forhallande till det efterstravade syftet finns anledning att helt eller delvis
forbjuda verksamheter av detta slag eller endast begransa dem och i detta syfte foreskriva mer
eller mindre strikta kontrollatgarder.

Domstolen papekade sedan (punkt 36) att den omstandigheten att en medlemsstat har valt ett
annat skyddssystem &n en annan medlemsstat inte paverka bedémningen av om de
bestimmelser som har antagits pa omradet ar nodvandiga och proportionerliga.
Bestammelserna ska endast beddmas med hansyn till de &ndamal som de nationella
myndigheterna i den berérda medlemsstaten efterstravar och den skyddsniva som de avser att
sékerstélla.

Harav foljer att ett totalforbud i en medlemsstat inte kan ifrgasattas forutsatt att det inte
forefaller oproportionerligt med hansyn till det efterstravade malet (jfr punkt 39 i domen).

| Larad bekraftades saledes medlemsstaternas vida handlingsutrymme nar det gallde att
reglera sina egna spelmarknader. Vissa begrénsningar inférdes emellertid genom Zenatti-
malet som kom darefter.

% Mal C-124/97, Laara m.fl., REG 1999, s. I-6067.
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4.2.3 Zenatti-malet™®

Zenatti-malet rorde den italienska spelregleringen som ger vissa aktorer ratt att efter sarskilt
tillstand (koncession) tillhandahalla vadhallningstjanster. Zenatti hade inget sadant tillstand
utan bedrev formedlingsverksamhet i Italien pa uppdrag av ett i London etablerat bolag.
Zenatti sande via fax eller Internet formular som kunderna fyllt i tillsammans med kopior pa
betalningsoverforingar. Detta var i strid med italiensk lagstiftning.

I malet ifragasattas om ett koncessionssystem verkligen kunde anses leda till minskat
spelande. Handlade det inte egentligen om att skydda den nationella spelmarknaden fran
konkurrens utifran? Med hanvisning till Larda-malet anforde EU-domstolen att den
omstandigheten att vadhallningen i fraga inte var helt forbjuden inte var tillracklig for att visa
att den nationella lagstiftningen i sjalva verket hade ett annat syfte an att forverkliga de syften
av allmanintresse som den pastods efterstrava. Sadana syften kan ocksa tillgodoses genom att
dessa spel tillats i begransad omfattning, pa sa satt att vissa organisationer ges sarskilda
rattigheter eller exklusiva rattigheter, vilket har de fordelarna med sig att avkastningen kan
anvandas for allmannyttiga andamal, att spelbegéret och spelverksamheten kanaliseras till en
begransad krets och att risken for att verksamheten anvénds for bedragerier och brott minskar.

Domstolen tillade dock att en sadan begransning endast var tillaten om den, for det forsta,
verkligen tjanade syftet att minska spelmdjligheterna och om finansieringen av de sociala
aktiviteter endast utgjorde en accessorisk positiv konsekvens och inte det verkliga syftet med
den restriktiva politik som fordes (punkt 36 i domen).

4.3 EU-domstolen skarper tonlaget

Att EU-domstolen i Zenatti-malet understrok att en begransning endast var tillaten om den
verkligen tjanade syftet att minska spelmojligheterna och att finansiering av sociala aktiviteter
inte fick utgora de huvudsakliga syftet var naturligtvis en skarpning. Den verkliga innebdrden
av detta kom dock att tydligare visa sig i nasta italienska spelmal, Gambelli.

4.3.1 Gambelli-malet*

Piergiorgio Gambelli och 137 andra personer formedlade i Italien spelinsatser via Internet till
den engelska bookmakern Stanley International Betting. | Storbritannien finns inget
spelmonopol. | stallet kan licenser utfardas till privata "bookmakers” med stod av engelsk lag.
| Italien ar daremot spelverksamhet forbehallen staten eller av staten bemyndigade
koncessionshavare. Atal vicktes mot Gambelli och de andra personerna fér att de hade
bedrivit forbjuden vadhallning och upptagit spelinsatser. Gambelli havdade att de italienska

¥ M&l C-67/98, Zenatti, REG 1999, s. |-7289.
0 Mmal C-243/01, Piergiorgio Gambelli.fl., REG 2003, s. 1-13031.



18

bestimmelserna stred mot de gemenskapsréttsliga principerna om etableringsfrihet och
friheten att tillhandahalla tjanster och den italienska domstolen begérde att EU-domstolen
skulle meddela ett forhandsavgorande i malet.

EU-domstolen konstaterade att den italienska lagen utgjorde en inskrankning i saval
etableringsfriheten som i friheten att tillhandahalla tjanster. Den kunde darfor bara rattfardigas
om den var nédvandig for att skydda konsumenter och ordningen i samhallet samt av hansyn
till moraliska, religiosa eller kulturella betankligheter, liksom moraliska och finansiella foljder
for den enskilde och samhéllet.

Domstolen understrok att det huvudsakliga syftet med regleringen maste vara ett sadant
tvingande hansyn, t.ex. behovet av att begransa spelméjligheterna. Den framholl ocksa att
syftet att erhalla intakter for att starka statskassan inte kan motivera en inskrankning i
etableringsfriheten eller friheten att tillhandahalla tjanster. Inskrankningarna far inte heller ga
utéver vad som var nodvandigt och maste tillampas pa ett icke-diskriminerande satt.

Darefter gjorde domstolen det uttalande som framstar som den tydligaste skarpningen av
kraven pa de statliga spelregleringarna. Den anforde att:

”Om en medlemsstat uppmuntrar till att delta i lotterier, hasardspel eller vadhallning, i syfte
att erhalla intakter, kan denna stat inte aberopa hansyn till behovet av att bevara ordningen i
samhaéllet for att motivera inskrankande atgarder.”

Domstolen uttalade slutligen att det &r tveksamt om det d&r forenligt med
proportionalitetsprincipen att bolag som &r borsnoterade i andra medlemsstaterna hindras fran
mojligheten att erhalla koncessioner for att organisera sportvadhallning, eftersom det finns
andra medel for att kontrollera sadana bolags bokforing och verksamhet.

4.3.2 Placanica-malet*

I malet Placanica provades aterigen den italienska regleringen av speltjanster. Enligt den
italienska lagstiftningen kravs som tidigare namnts koncession (tillstand) for att delta i
anordnandet av hasardspel, daribland upptagande av vadhallningsinsatser. Overtradelse av
denna lagstiftning &r straffbelagd och kan leda till fangelse i hogst tre ar.

Det italienska koncessionssystemet var till att borja med inte 6ppet for utldéndska borsnoterade
bolag. Efter kritik fran Europeiska kommissionen och EU-domstolen (Zenatti/Gambelli) hade
emellertid det andrats ar 2002 sa att alla kapitalassociationer, oberoende av i vilken form de
bedrevs, fick delta i anbudsforfaranden for beviljande av spellicenser. De tillstand som hade
meddelats drogs emellertid inte tillbaka och nagot nytt anbudsférfarande anordnades inte.
Fragan som uppstod var om det i detta lage var mojligt att atala den som samarbetade med

*1 De férenade malen C-338/04, C-359/04 och C-360/04, Placanica, REG 2007, s. 1-1891.
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spelforetag som, dven om de har tillstand att utdva sadan verksamhet i sin ursprungsstat, inte
hade det i Italien, eftersom ett nytt anbudsforfarande inte hade agt rum.

EU-domstolen papekade att &ven om medlemsstaterna &r fria att faststalla malsattningarna for
sin politik i frdga om hasardspel och, vid behov, exakt faststdlla den efterstravade
skyddsnivan, ska de inskrankningar som foreskrivs likaval uppfylla de krav pa
proportionalitet som foljer av domstolens rattspraxis. Foljaktligen ska det for varje
inskrdnkning som foreskrivs i den nationella lagstiftningen undersdkas sarskilt om den &r
agnad att sakerstalla forverkligandet av den malséttning som den aktuella medlemsstaten har
aberopat, och om den inte gar utéver vad som ar nodvandigt for att uppna denna malsattning.
Under alla omstandigheter ska dessa inskrankningar tillimpas pa ett icke-diskriminerande
satt.

EU-domstolen konstaterade darefter att en aktor maste erhalla en koncession for att kunna
bedriva hasardspel i Italien. Antalet koncessioner var begréansat till 2000 fér hésttavlingar och
1000 for annan sport. Enligt den italienska regeringen var det verkliga syftet med dess
lagstiftning att forhindra att hasardspelsverksamhet anvands i bedragliga eller brottsliga syften
och att styra in den i banor som ar mojliga att kontrollera (det s.k. kanaliseringsargumentet).
Med detta perspektiv kunde, enligt EU-domstolen, en kontrollerad expansiv politik pa
omradet for hasardspel vara helt i 6verensstimmelse med malet att locka Gver spelare som
agnar sig at forbjuden och dold spel- och vadhallningsverksamhet till tillaten och reglerad
verksamhet. Detta mal kunde endast uppnas om de lagliga aktorerna utgor ett trovardigt, men
samtidigt attraktivt, alternativ till forbjuden verksamhet. Detta kan i sig innebéra att det ar
nodvandigt att tillhandahalla ett omfattande spelsortiment, att géra reklam i viss omfattning
och att anvanda ny distributionsteknik.

Domstolen konstaterade att ett koncessionssystem under dessa omstandigheter i sjalva verket
kunde utgora en effektiv mekanism som gor det mojligt att kontrollera de aktérer som &r
verksamma inom omradet for hasardspel for att forhindra att de anvander sin verksamhet i
bedragliga eller brottsliga syften. Den papekade att den inte hade tillgang till tillrackliga
uppgifter om de faktiska omstandigheterna for att bedéma begrénsningen av det totala antalet
koncessioner som sadant i forhallande till de krav som féljde av EU-ratten. De nationella
domstolarna skulle darfor préva huruvida den nationella lagstiftningen, i den man som den
begransade antalet aktorer pa omradet for hasardspel, verkligen svarade mot det syfte som den
italienska regeringen hade aberopat, namligen att forhindra att verksamheten pa detta omrade
anvandes i bedragliga eller brottsliga syften. P4 samma satt skulle de prova om dessa
inskrankningar uppfyllde kraven pa proportionalitet som foljer av domstolens rattspraxis.

Genom Placanica-domen accepterades det s.k. kanaliseringsargumentet som bara hade antytts
i Zenatti-domen. Den stora betydelsen av detta ar att EU-domstolen godtog att en nationell
spelreglering inte behdver ha till syfte att minska det totala spelandet i ett visst medlemsland.
Spelandet kan (fortsatta att) 0ka sa lange spelare lockas Over fran olagliga till lagliga
spelalternativ. Det &r viktigt att i sammanhanget betona att resonemanget bygger pa att det
verkligen finns bra och daliga aktorer. Kanalseringsargumentet forutsatter, enligt EU-
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domstolens resonemang i Placanica-domen, att konsumenterna lockas 6ver fran aktGrer som
anvander sin verksamhet i bedrégliga eller brottsliga syften.

4.3.3 EFTA-domstolens dom av den 14 mars 2004 (mé&l E-1/06)*

EU-domstolen hade alltsd provat det italienska koncessionssystemet i tre mal. Nagon
fullskalig provning av en ordning som grundas pa exklusiva ensamrétter, som den svenska
spelregleringen, hade dock inte gjorts (konsekvenserna av Larda-domen var osdkra med tanke
pa senare rattspraxis). Det vackte darfor intresse nar EFTA-domstolen fick tillfalle att prova
den norska spelregleringen. Bakgrunden till malet var att EFTA:s évervakningsmyndighet
inledde ett Gvertradelsearende mot Norge. Fragan i malet gallde om en lagandring i Norge
som introducerade ett monopol for det statsdgda bolag Norsk Tipping AS for spelautomater
var i strid med artiklarna 31 och 36 i EES avtalet, vilka motsvarar artiklarna 49 och 56 FEUF.

EFTA:s 6vervakningsmyndighet hade tre huvudargument for sin talan:

1. att lagandringen i vart fall delvis grundades pa ekonomiska syften,

2. att lagandringen misslyckades med att ge uttryck for en systematisk och sammanhangande
politik for spel och

3. att lagandringen inte var i 6verensstammelse med proportionalitetsprincipen.

Norge bestred alla tre argumenten.
EFTA-domstolens bedémning

EFTA-domstolen konstaterade inledningsvis i domskélen (p.25) att fragan i malet gallde om
den norska regleringen av spelautomater var i 6verensstimmes med EES-avtalet. Domstolen
konstaterade vidare att allt spel om pengar ar ekonomisk verksamhet som omfattas av EES-
avtalet.

Domstolen konstaterade darefter att det inte var stridigt i malet att den nya norska regleringen
av spelautomater var en inskrankning i den fria rorligheten och den fria etableringsréatten samt
att den nya lagstiftningen var icke-diskriminerande.

Fragan i malet var enligt domstolen om den norska lagen kunde rattfardigas pa objektiva
grunder.

Av sarskilt intresse i detta sammanhang ar EFTA-domstolens provning om lagstiftningen
kunde anses systematiskt och sammanh&ngande for att begransa spelandet.

Den papekade att ratten att ge Norsk Tipping ensamratt for spel pa spelautomater maste
framstd som &andamalsenligt for att uppnd de syften som efterstravas. EFTA:S

* EFTA-domstolens rapport [2007], s. 7, punkt 51.
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overvakningsmyndighet havdade dock att den norska regleringen var inkonsekvent da den
tillat Norsk Tipping att bedriva en intensiv marknadsforing och genom att 6ppna upp foér nya
spel av Norsk Tipping och Norsk Rikstoto.

Domstolen medgav att begrasningar baserade pa tvingande hansyn av allmanintresse maste
framsta som konsekventa och sammanhangande med liknande atgarder som redan vidtagits.
Den pekade pa att EU-domstolen vad galler omradet spel om pengar har betonat att
restriktionerna maste vara dndamalsenliga for att uppna syftena genom att de begransar
spelmojligheterna pa ett systematiskt och sammanhangande satt. Den framholl for sin del att
det mot bakgrund av syftet att bekdmpa spelberoende var viktigt att se pa spel som var
likvardiga ndr det gallde risken att férorsaka spelberoende.

Efter genomgang av olika spels farlighetsgrad vad galler spelberoende kom domstolen fram
till att andra spel av norsk tippning, exempelvis oddset, inte var pa en jamforbar skala som
automatspel.

Domstolen slutsats var darfor att marknadsforing och utveckling av andra spel inte var
relevant nar man undersokte kravet pa systematiskt och sammanhallande av den provade
lagstiftningen

Lagéandringen kunde darfor betraktas som andamalsenlig.

EFTA-domstolen konstaterade sedan att de provade atgarderna inte fick ga utdver vad som ar
nodvandigt for att uppna det efterstravade malet. Den hanvisade till EU-domstolens dom
Laara (punkt 39) att vad galler fragan huruvida det var att foredra att man antog regler vilka
berérda aktorer har att folja istallet for att ha exklusiva rattigheter faller denna fraga inom
medlemsstaternas utrymme for skonsmaéssig beddémning. Domstolen tillade dock att det
alternativ som vaéljs inte far forefalla oproportionerligt med hansyn till det efterstravade malet.

Vad forst gallde syftet att bekampa brott, som framhallits av den norska regeringen,
konstaterade domstolen att Norge inte hade lyckats visa att bek&mpandet av penningtvatt och
bedrageri skulle vara mer effektivt genom inrattandet av ett monopol.

Domstolen konstaterade sedan att de allménna intressen som en nationell lagstiftning ska
fylla, ska Overvégas som helhet. Domstolen anvdnde sedan formuleringarna ”it is reasonable
to assume” att en monopoloperator under tillsyn av en effektiv myndighet vill lagga storre
ansvar pa att bekampa spelmissbruk an kommersiella operatérer. Vidare anférde domstolen
att det var “plausible to assume” att det &r enklare att kontrollera och ge direktiv i ett hel&gt
statliga bolag. Genom sitt dgande kan staten agera mer effektivt mot ett statligt bolag &n bara
genom lagar, férordningar och tillsyn.

Domstolens slutsats blev att den norska staten tillrackligt visat att en ordning med ensamratt
framstod som mer effektivt for att uppna lagens syften.
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4.4 EU-domstolen backar?

Aven om EU-domstolen i Placanica-domen tilldt en ny rattfardigandegrund (kanalisering) kan
domstolen inte sdgas ha mildrat kraven pa medlemsstaterna namnvart genom denna dom. Den
uppstdllde fortfarande ett i jamforelse med Schindler och Laraa langtgaende
proportionalitetskrav, vilket framgar tydligast av Gambelli-domen men ocksa Placanica-
domen. Medlemsstater med ett koncessionssystem var skyldiga att s&kerstélla att dven
utlandska aktorer gavs mojlighet att erhalla licenser for spelverksamhet i landet och ocksa
préva om det antal licenser som erbjods var en proportionell inskrankning. Domstolen ansag
inte att de 2000 licenser som erbjods i Italien med sjalvklarhet utgjorde en proportionerlig
inskrankning. Det svenska systemet med enbart tva licenser for omfattande spelverksamhet
(Svenska Spel AB och AB Trav och Galopp) kunde saledes ifragasttas i detta lage. EFTA-
domstolen hade emellertid anlagt ett annat synsatt och med hanvisning till EU-domstolens
tidigare dom i Laraa forklarat att mer ingripande regleringar med ensamratter pa vissa spel var
tillatna. Det vackte darfor sarskilt intresse nar EU-domstolen skulle prova lagligheten av en
sadan monopolreglering. Detta skedde i september 2009 nar den portugisiska
monopolordningen for speltjanster prévades. Malet ar sa pass viktigt i forhallande till
prévningen av den svenska spelregleringen att ett mer utforligt referat ar pa sin plats.

Dom av den 8 september 2009, Liga Portuguesa och Bwin*?

| Portugal rader en allmén princip om forbud mot hasardspel. Staten har emellertid forbehallit
sig mojligheten att tillata att ett eller flera spel anordnas direkt av ett statligt organ eller av ett
organ som &r direkt understallt det statliga organet och pa vissa andra villkor. Hasardspel i
form av lotterier, lottospel och sportvadhallning kallas i Portugal for sallskapsspel (’jogos
sociais”), och anordnas av Departamento de Jogos da Santa Casa da Misericordia de Lisboa
(Santa Casa).

Santa Casa har getts sérskilda uppdrag inom omradena skydd for familjelivet, médra- och
barnavard, vard av utsatta barn och minderariga som saknar skydd, aldreomsorg, allvarligt
bristfalliga sociala forhallanden, liksom priméara och specialiserade hélso- och
sjukvardstjanster. Intakterna fran hasardspel fordelas mellan Santa Casa och andra
allménnyttiga institutioner eller sociala organisationer. Bland de andra allméannyttiga
institutionerna  ingar ~ foreningar  for  frivilliga  brandman,  sarskilda  sociala
solidaritetsinstitutioner, inrattningar for forebyggande atgarder och rehabilitering for
funktionshindrade, liksom kulturfonder.

Santa Casas spelavdelning ansvarar for anordnandet av hasardspelen. Spelavdelningen har en
styrelse som har befogenheter att utfarda béter om nagon erbjuder eller framjar speltjanster
inom omraden dar Santa Casa har ensamritt.

B Mal C-42/07, Liga Portuguesa de Futebol Profissional och Bwin International, REG 2009, s. |-7633.
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Liga Portuguesa de Futebol Profissional (Liga) ar en icke vinstdrivande forening dar alla
klubbar som deltar i fotbollsturneringar pa professionell niva i Portugal ingar. Liga arrangerar
den hogsta serien pa nationell niva och ansvarar for det affarsméassiga anordnandet av denna
turnering.

Bwin International Ltd tidigare Baw International Ltd (nedan Bwin) ar ett foretag med sate i
Gibraltar som erbjuder ett stort sortiment av hasardspel online inklusive sportvadhallning,
kasinospel som roulette och poker, samt spel som bygger pd nummerdragning. All
vadslagning gors direkt av konsumenten via Bwins webbplats eller med hjalp av ndgot annat
medel for direktkommunikation. Bwin har inget driftstélle i Portugal.

Liga och Bwin ingick ett sponsoravtal for fyra sportsasonger fran och med ar 2005/2006,
enligt vilket Bwin blev institutionell huvudsponsor for den hogsta serien i fotboll i Portugal.
Pa Ligas webbplats har det dessutom gjorts hanvisningar och lagts en lank till Bwins
webbplats, for att mojliggéra for konsumenter i Portugal och andra lander att anvénda sig av
de tjanster for hasardspel som de saledes erbjuds.

Styrelsen for Santa Casas spelavdelning beslutade att alagga Liga och Bwin boter pa 75 000
euro respektive 74 500 euro for att dessa via Internet hade framjat, organiserat och anordnat
sédllskapsspel som Santa Casa getts ratten att anordna, eller liknande spel, dels for att de hade
gjort reklam for dessa spel.

Liga och Bwin véckte talan vid Tribunal de Pequena Instancia Criminal do Porto och yrkade
att dessa beslut skulle ogiltigforklaras och aberopade bl.a. EU:s bestammelser och rattspraxis
pa omradet. Den portugisiska domstolen beslutade att vilandeforklara malet och stalla en
tolkningsfraga till EU-domstolen.

EU-domstolens beddmning

EU-domstolen papekade att enligt artikel 49 EG (nu artikel 56 FEUF) ska varje inskrankning
av friheten att tillhandahalla tjanster avskaffas — aven om den ar tillamplig pa inhemska
tjansteleverantérer och tjansteleverantorer fran andra medlemsstater utan atskillnad — nar den
kan innebéra att tjanster som tillhandahalls av en tjansteleverantdr som &r etablerad i en annan
medlemsstat, dar denne lagligen utfor liknande tjanster, forbjuds, hindras eller blir mindre
attraktiva (mal C-58/98, Corsten, punkt 33). Dessutom avser friheten att tillhandahalla tjanster
savél den som tillhandahaller tjanster som den som mottar dessa (de férenade malen 286/82
och 26/83, Luisi och Carbone, punkt 16). Det var ingen tvekan om att det handlade om en
inskrankning i det foreliggande malet.

Mer intressant blev EU-domstolens prévning av undantagen. Den papekade att enligt artikel
46.1 EG (nu artikel 52 FEUF) ar inskrankningar som grundas pa skal avseende allmén
ordning, sékerhet eller hélsa tillatna. | rattspraxis har dessutom godtagits ett antal tvingande
skal av allménintresse, sasom att skydda konsumenterna, att forhindra bedrégerier och att
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medborgarna lockas till éverdrivna spelutgifter samt att forhindra att ordningen i samhéllet
stors (de forenade malen C-338/04, C-359/04 och C-360/04, Placanica m.fl., punkt 46).

Den omstandigheten att en medlemsstat har valt ett annorlunda skyddssystem an det som har
valts i en annan medlemsstat paverkar inte i sig bedomningen av om bestammelserna pa
omradet ar nodvandiga och proportionerliga. Bestammelserna ska endast bedémas med
hansyn till de andamal som de behdriga myndigheterna i den berérda medlemsstaten
efterstravar och den skyddsniva som de avser att sakerstalla (mal C-67/98, Zenatti, punkt 34).

Medlemsstaterna &r saledes enligt domstolen fria att faststalla malsattningarna for sin politik i
fraga om hasardspel och, vid behov, exakt faststdlla den efterstravade skyddsnivan. De
inskrankningar som foreskrivs ska likval uppfylla de krav pa proportionalitet som féljer av
domstolens rattspraxis. Under alla omstandigheter ska dessa inskrankningar tillampas pa ett
icke-diskriminerande satt (de forenade malen C-338/04, C-359/04 och C-360/04, Placanica
m.fl., punkt 48-49).

Domstolen erinrade om att en nationell lagstiftning &r lampad att sakerstalla att det aberopade
malet uppnas endast om den verkligen pa ett sammanhangande och systematiskt satt
tillgodoser behovet av att uppna malen (mal C-169/07, Hartlauer, punkt 55).

Enligt den portugisiska regeringen och Santa Casa &r huvudsyftet med den nationella
lagstiftningen att bekdmpa brottsligheten och narmare bestdmt att skydda konsumenterna av
hasardspel mot bedrégerier fran operatorernas sida.

Domstolen medgav att brottsbekdmpning kan utgoéra ett tvingande skél av allménintresse som
kan motivera inskrankningar vad galler de operatdrer som tillats tillhandahalla tjanster pa
omradet for hasardspel. Med beaktande av vilka betydande belopp som kan samlas in och de
vinster som kan erbjudas spelarna, medfor dessa spel ndmligen stora risker for brott och
bedrégerier.

Domstolen papekade vidare att ett system dar spel endast tillats i begransad omfattning och
med stéd av exklusiva réattigheter har fordelen att spelverksamheten kanaliseras till en
begransad krets och att risken for att verksamheten anvands for bedréagerier och brott minskar
(mal C-67/98, Zenatti, punkt 35).

Den portugisiska regeringen gjorde gallande att beviljandet av ensamratt for Santa Casa att
anordna hasardspel gjorde det mojligt att garantera att det system som anvands ar kontrollerat
och sakert. Den rattsliga regleringen av hasardspel, dvs. Santa Casas stadgar och regeringens
inblandning vid tillsattningen av medlemmarna av Santa Casas forvaltningsorgan gjorde att
staten kunde utéva en andamalsenlig kontroll 6ver Santa Casa. Detta system med lag- och
stadgebestammelser gav enligt den portugisiska regeringen staten tillrdckliga garantier for att
de regler foljs som syftar till att de hasardspel som Santa Casa anordnar ska behalla sin
hederliga karaktar.
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Domstolen holl med om att Santa Casas organisation och verksamhet grundades pa
overvaganden och krav avseende mal av allméanintresse. Den menade att beviljandet av
ensamratt for anordnandet av hasardspel via Internet till en enda operator, sdésom Santa Casa,
under forevarande omsténdigheter, gjorde det mojligt att kanalisera spelverksamheten till en
begransad krets och kunde anses vara dgnat att skydda konsumenterna mot bedréagerier fran
operatdrernas sida.

Vad géllde prévningen av huruvida det portugisiska systemet var nddvéandigt gjorde den
portugisiska regeringen gallande att myndigheterna i en medlemsstat inte hade samma
kontrollmojligheter vad galler operatorer som har sitt sate utomlands och anvéander sig av
Internet for att erbjuda sina tjanster, som nar det géller en sadan operatér som Santa Casa.

Domstolen understrok ocksa att omradet for hasardspel som tillhandahalls via Internet inte
har blivit foremal for nagon harmonisering pa gemenskapsniva. En medlemsstat hade darfor
enligt domstolen rétt att anse att endast den omstandigheten att en operatér som Bwin via
Internet lagligen erbjuder tjanster pa detta omrade i en annan medlemsstat, dar denne é&r
etablerad och redan ar foremal for i lag foreskrivna krav och kontroller, inte utgér en
tillracklig garanti for att de inhemska konsumenterna skyddas mot riskerna for bedrageri och
brottslighet. Detta mot bakgrund av de svarigheter som myndigheterna i
etableringsmedlemsstaten i ett sadant sammanhang kan ha att bedéma operatorernas
yrkesmaéssiga fortjanster och redbarhet.

Avsaknaden av direktkontakt mellan konsumenten och operatéren gér dessutom att hasardspel
som ar atkomliga via Internet medfor andra typer av och storre risker jamfort med vad som &r
fallet pa de traditionella marknaderna for sadana spel vad galler bedragerier som operatérerna
eventuellt kan gora sig skyldiga till gentemot konsumenterna.

Enligt domstolen kunde heller inte uteslutas att en operatdr som sponsrar Vissa
sportevenemang for vilka samma operator anordnar vadhallning och som ocksa sponsrar vissa
lag som deltar i dessa evenemang befinner sig i en situation dar denne direkt eller indirekt kan
paverka resultatet och saledes 6ka sin vinst.

EU-domstolens slutsats blev darfor att den inskrankning som var i fraga kunde anses vara
motiverad med hansyn till malet att bekdampa bedrageri och brottslighet, mot bakgrund av de
sardrag som utmarker tillhandahallandet av hasardspel via Internet.

Svaret pa tolkningsfragan blev darmed att "artikel 49 EG [nu artikel 56 FEUF] inte utgor
hinder for att en medlemsstat har en sadan lagstiftning som den som é&r i fraga i malet vid den
nationella domstolen, enligt vilken det ar forbjudet for operatorer, sasom Bwin, som é&r
etablerade i andra medlemsstater dar de lagligen utfor liknande tjanster, att i den férstndmnda
medlemsstaten erbjuda hasardspel via Internet.”

Att den portugisiska spelregleringen accepterades fullt ut innebar att EFTA-domstolens
tidigare namnda resonemang bekréaftades. EU-domstolen hade tidigare riktat tamligen hard



26

kritik mot framfor allt det italienska koncessionssystemet som dock innebar en mindre
langtgdende handelsbegransning &n det portugisiska systemet. Att EU-domstolen sa
reservationsfritt accepterade den portugisiska ordningen far darfor betraktas som en
svangning. Domstolen hade inte heller tidigare fokuserat pa problem med gransoverskridande
Internettjanster, men hanvisade nu till franvaron av harmoniseringshestammelser och
avsaknaden av direktkontakt mellan leverantérer och konsumenter pa Internet. Liga
Portuguesa-domen ger alltsd medlemsstaterna ratt att freda sin nationella marknad fran
utlandska tjansteleverantorer som ar lagligt etablerade i andra medlemslander. Detta maste ses
som att EU-domstolen, i vart fall nar det géller gransdverskridande internettjanster, anser att
harmonisering &r enda végen att ga om man vill astadkomma en fungerande spelmarknad
inom EU.

4.5 Senare rattspraxis — en systematik vaxer fram

| kolvattnet pa Liga Portuguesa har en lang rad spelmal avgjorts, daribland ett som ror det
svenska systemet och som berors sérskilt i nasta kapitel. | senare réttspraxis kan en systematik
skonjas dar EU-domstolen bekraftar medlemsstaternas befogenhet att halla sina nationella
marknader fria fran utlandska onlinespel och sammanhéangande marknadsforingsatgarder. Ett
exempel pa detta ar malet Ladbrokes (C-258/08) som tas upp nedan dar en nationell domstol
hade beslutat om interimistiska atgarder som innebar att det brittiska foretaget Ladbrokes
alades att hindra tillgang till sin hemsida pa Internet for personer som var bosatta i
Nederlanderna och dessutom skulle goéra det omojligt for dessa personer att delta i
vadhallning dver telefon. EU-domstolen fann att denna atgard utgjorde en oundganglig del av
det skydd mot hasardspel som Nederldnderna forsokte att garantera inom sitt territorium.
Beslutet om intermistiska atgarder begransade sig namligen till att sékerstdlla den
andamalsenliga verkan hos den nederlandska lagstiftningen om hasardspel. Utan sadana
atgarder skulle enligt EU-domstolen det forbud som foreskrivs i denna lagstiftning vara
verkningslost, eftersom ekonomiska aktdrer utan tillstand fran nationella myndigheter da
skulle kunna erbjuda hasardspel pa den nederlandska marknaden.

EU-domstolen har dock samtidigt stallt allt mer langtgaende krav pa att den politik som fors i
syfte att rattfardiga begransningar i den fria rorligheten for speltjanster ar systematisk och
sammanhangande. EU-domstolen har ocksa sokt sakerstdlla att de medlemsstater som valt
koncessionssystem, i likhet med det italienska systemet som berérdes ovan, &r Gppna for
utlandska spelforetag som &r beredda att underkasta sig kraven i den nationella regleringen.

4.5.1 Sammanhangande och systematisk politik

Redan i Gambelli-domen stalldes krav pa att den nationella politiken skulle vara trovardig om
en medlemsstat ska kunna rattfardiga begransningar i den fria rorligheten. | detta mal framholl
domstolen som framgatt att om en medlemsstat uppmuntrar till att delta i lotterier, hasardspel
eller vadhallning, i syfte att erhalla intakter, kan denna stat inte dberopa hansyn till behovet av
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att bevara ordningen i samhallet for att motivera inskrankande atgéarder. Detta resonemang har
sedan istallet kommit att integreras i domstolens krav pa att den nationella politiken ska vara
sammanhangande och systematisk. | det foljande tas nagra domar upp dar detta krav berors.

Dom av den 3 juni 2010 i mal C -258/08, Ladbrokes Betting och Stichting de Nationale*

Det nationella malet, som berorts kort ovan, rérde en tvist mellan & ena sidan Stichting de
Nationale Sporttotalisator, en stiftelse som ar bildad enligt nederlandsk ratt (De Lotto) och a
andra sidan bolagen Ladbrokes Betting & Gaming Ltd och Ladbrokes International Ltd,
etablerade i Forenade kungariket (Ladbrokes). Fragan var om Ladbrokes har agerat
rattsstridigt pa den nederlandska marknaden for hasardspel.

En fraga som behandlades utforligt i malet var om den nationella lagstiftningen pa ett
sammanhdangande och systematiskt satt kunde anses syfta till att begransa spelberoendet nar
tillstandsinnehavaren/innehavarna tillats att gora sitt/sina hasardspel attraktiva genom att
introducera nya hasardspel och genom att gora reklam for dem.

Det kunde konstateras att den nederlandska regleringens syfte var att skydda konsumenten
genom att begrénsa beroendet av hasardspel samt att bekdmpa bedrégeri.

Den nederlandska domstolen hyste emellertid tvivel om huruvida den nationella lagstiftningen
var sammanhangande och systematisk, eftersom den samtidigt som den uppfyllde dessa syften
medgav aktdrer, som innehade ett exklusivt tillstand att arrangera hasardspel i Nederlanderna,
exempelvis de Lotto, att erbjuda nya spel och att gora reklam for dem i syfte att gora sitt
sortiment mer attraktivt pa marknaden.

Domstolen anforde att den redan tidigare funnit att en kontrollerad expansiv politik pa
omradet for hasardspel kunde vara helt i 6verensstammelse med malet att locka Gver spelare
som é&gnar sig at forbjuden och dold spel- och vadhallningsverksamhet till tillaten och
reglerad verksamhet. Detta mal uppnas endast om de lagliga aktorerna utgor ett trovardigt,
men samtidigt attraktivt, alternativ till forbjuden verksamhet, vilket i sig kan innebéra
tillhandahallandet av ett omfattande spelsortiment, att géra reklam i viss omfattning och att
anvanda ny distributionsteknik (de férenade malen C-338/04, C-359/04 och C-360/04
Placanica m.fl., punkt 55).

Det ankom emellertid pd den hanskjutande domstolen, att mot bakgrund av de faktiska
omstandigheterna i malet, préva huruvida den nationella lagstiftning som aktualiserats i det
nationella malet kunde anses falla inom ramarna for en expansiv politik pa
hasardspelsomradet, vars syfte ar att kanalisera spelbehovet i lagliga former, nar den medger
innehavarna av exklusiva tillstand att erbjuda nya spel och att gora reklam for dem.

* REU 2010, s. 1-4757.
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Om det skulle visa sig att Nederlanderna forde en starkt expansiv politik pa
hasardspelsomradet, som pa ett 6verdrivet sétt uppmuntrade och uppmanade konsumenterna
att delta i dessa spel med det huvudsakliga syftet att samla in medel, och att finansieringen av
sociala verksamheter med intakter som harror fran tillatna hasardspel darfor inte utgjorde en
godartad bieffekt utan var den verkliga motiveringen for den restriktiva politik som fordes av
denna medlemsstat, kunde en sadan politik inte pa ett sammanhangande och systematiskt satt
anses begrénsa hasardspelsverksamhet och var darfor inte dgnad att sakerstalla syftet att
begransa spelberoende hos konsumenterna (punkt 28 i domen).

Den hanskjutande domstolen skulle vid denna bedémning bl.a. fastsla huruvida verksamhet
med olagliga spel kunde utgdra ett problem i Nederlanderna och om problemet skulle kunna
avhjélpas genom att utoka antalet godkanda och reglerade verksamheter.

Eftersom syftet att skydda konsumenterna mot spelberoende i princip ar svarférenligt med en
expansiv politik for hasardspelsomradet, som bl.a. kdnnetecknas av att nya spel infors och att
det gors reklam for dem, kunde en sadan politik endast anses vara sammanhangande om de
olagliga verksamheterna hade en avsevard omfattning och de atgarder som vidtogs syftade till
att kanalisera konsumenternas spellust till lagliga former (punkt 30 i domen).

EU-domstolen papekade darefter att den nationella lagstiftning som aktualiserades i malet vid
den nationella domstolen inte endast syftade till att bekdmpa bedrégeri och kriminalitet utan
syftade aven till att skydda konsumenterna. Det kravdes saledes att det skedde en korrekt
intresseavvagning mellan kravet pa en kontrollerad ¢kning av antalet tillatna hasardspel i
syfte att gora spelen attraktiva for allmanheten och nédvéandigheten av att sa langt som majligt
begransa konsumenternas beroende av dessa spel.

Domstolen fann visst stod for att det forholl sig sa. Enligt ordalydelsen i 2004 ars beslut att
tilldela nederlandska Lotto ensamratt att anordna sportvadhallning skulle “stiftelsen
sakerstalla att marknadsforings- och reklamatgarder ges ett aterhallet och balanserat innehall
och den ska framfor allt sdkerstalla att Overdrivet deltagande i de hasardspel som avses i detta
beslut motverkas.”

Den nederlandske justitieministern hade dessutom i skrivelse av den 23 juni 2004 anmodat
tillstandsinnehavarna att "kraftigt begransa sin reklam och att ge form och innehall till denna
restriktiva politik avseende reklam genom att utarbeta en uppférande- och reklamkodex for de
aktorer som erbjuder hasardspel, vilken ska tillampas av samtliga aktorer”. Denna
uppforandekodex tradde i kraft i Nederldnderna den 15 februari 2006.

Det ankom emellertid pa den nationella domstolen att bedéma huruvida utvecklingen pa
hasardspelsmarknaden i Nederldanderna medgav slutsatsen att denna medlemsstats
myndigheter utdvade en effektiv kontroll Gver expansionen av hasardspel savéal med avseende
pa omfattningen av den reklam som gors av innehavarna av exklusiva tillstand som med
avseende pa deras utbud av nya spel och darmed pa ett lampligt satt sékerstéllde att de dubbla
syften som angavs i den nationella lagstiftningen uppfylldes samtidigt.
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Dom av den 8 september i malen C-316/07, C -358/07-C -360/07, C -409/07 och C -410/07,
Markus Stol3 m.fl.

| Ladbrokesmalet prévade alltsa inte EU-domstolen fullt ut om den nationella politiken var
sammanhangande och systematisk, utan overlat pa den hanskjutande domstolen att bedoma
detta. | malet Markus StoR m.fl. prévade emellertid domstolen fraga fullt ut, vilket gér malet
sarskilt intressant. Malen ror tyska myndigheters beslut att vid dventyr av boter forbjuda
Markus Sto3 m.fl. att bedriva verksamhet i syfte att mojliggora eller underlatta for foretag
med hemvist i andra medlemsstater an Forbundsrepubliken Tyskland att anordna vadhallning
som ror sporttévlingar.

EU-domstolen papekade att restriktioner som syftar till att forhindra att ordningen i samhéllet
stors, maste vara agnade att sakerstdlla forverkligandet av dessa mal pa sa satt att dessa
inskrankningar bidrar till att begransa vadhallningsverksamheten pa ett sammanhéngande och
systematiskt satt.

Det ankommer héarvid enligt domstolen pa varje enskild medlemsstat att beddma om det, med
hansyn till de legitima mal som denna stat 6nskar uppna, ar nédvandigt att helt eller delvis
forbjuda aktiviteter av sadan art eller att endast inskranka dem och att i det syftet foreskriva
mer eller mindre strikta kontrollmetoder.

Domstolen framhoéll att huruvida de aktuella bestdammelserna &r nodvéndiga och
proportionerliga endast ska bedomas med hansyn till de andamal som de behdriga
myndigheterna i den berérda medlemsstaten efterstravar och den skyddsniva som de avser att
sakerstalla (se bl.a. mal C-124/97, Laara, m.fl., punkterna 35 och 36, mal C-67/98, Zenatti,
punkterna 33 och 34, och mal C-42/07, Liga Portuguesa de Futebol Profissional och Bwin
International, punkt 58).

Domstolen papekade vidare att olika hasardspel kan skilja sig at pa vasentliga punkter, bl.a.
vad avser hur de konkret organiseras, hur stor omséattning de kannetecknas av vad géller
insatser och vinster, hur manga som kan ténkas vilja dgna sig at respektive spel, hur spelen
presenteras, hur ofta ett spel kan spelas, hur lang tid ett spel tar eller om det gar att spela gang
pa gang och hur spelarna reagerar pa spelen eller, slutligen, huruvida de, i likhet med vad som
ar fallet med de spel som erbjuds pa kasinon och de spelautomater som finns uppstéllda pa
kasinon eller andra etablissemang, kraver att spelaren &r fysiskt narvarande.

Mot denna bakgrund medfér den omstandigheten att olika former av hasardspel ibland
omfattas av statliga monopol och ibland av system med tillstand som kan beviljas privata
aktorer inte i sig att atgarder som, i likhet med statliga monopol, vid ett forsta paseende
framstar som mer ingripande och mer effektiva inte kan anses motiverade utifran de legitima
mal som efterstravas med dessa atgarder. Att regelverken skiljer sig at i sa hog grad kan
namligen inte i sig paverka fragan huruvida ett sadant statligt monopol utgor en lamplig
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atgard for att uppna det for monopolet angivna malet att motverka att medborgarna lockas till
overdrivna utgifter for spel och att bek&mpa spelberoende.

Domstolen observerade dock att i Tyskland kunde vadhallning som ror hasttavlingar, spel pa
spelautomater och kasinospel drivas av privata aktérer med tillstand. Samtidigt hade
innehavaren av det statliga monopolet for sportvadhallning, betraffande lotterier som aven de
omfattas av ndmnda monopol, genomfort massiva reklamkampanjer dar det hénvisas till
behovet av att finansiera social verksamhet, kultur och idrott, till vilka verksamheter de
uppnadda vinsterna anvands, och darigenom gett stod for slutsatsen att vinstmaximering for
att finansiera sadan verksamhet utgor ett mal i sig for de berérda inskrankande atgarderna. Det
kunde vidare konstateras att ansvariga myndigheter utvecklade eller tolererade en
expansionspolitik vad avser spel pa kasinon och spelautomater, trots att dessa spel medfor en
storre risk for spelberoende an sportvadhallning. Namnda myndigheter tolererar namligen nya
mojligheter till kasinospel pa Internet, samtidigt som villkoren for att stalla ut spelautomater
pa andra platser an kasinon, sasom spelhallar, restauranger, kaféer och hotell, nyligen hade
mildrats i hég grad.

Domstolen medgav att de lagliga aktorerna maste utgora ett trovardigt, men samtidigt
attraktivt, alternativ till forbjuden verksamhet, vilket i sig kan innebara att de far
tillhandahalla ett omfattande spelsortiment, gora reklam i viss omfattning och anvanda ny
distributionsteknik (se bl.a. domen i de forenade malen C-338/04, C-359/04 och C-360/04
Placanica m.fl., punkt 55).

Den framholl emellertid att den reklam som innehavaren av ett statligt monopol eventuellt gor
for sitt utbud maste vara mattfull och inte ga utdver vad som ar absolut nédvandigt for att
styra konsumenterna till tillitna spel. Reklamen far i synnerhet inte uppmuntra
konsumenternas naturliga bendgenhet att roas av spel genom att locka dem till aktivt
deltagande, sasom genom att banalisera spelandet eller ge det en positiv image genom att
hanvisa till att spelintakterna gar till verksamhet av allmanintresse eller genom att forstarka
spelens dragningskraft med anslaende reklambudskap dar stora spelvinster forespeglas.

Vad avser den omstandigheten att det i lotterimonopolinnehavarens reklamkampanjer for sitt
utbud har betonats att intékterna fran denna verksamhet gar till oegennyttig verksamhet eller
verksamhet av allmanintresse ska det dessutom papekas att dven om det inte ar likgiltigt
huruvida spel om pengar pa ett avgorande satt kan bidra till finansieringen av sadan
verksamhet, sa kan ett sadant skal inte i sig anses utgora ett objektivt beréttigande till
inskrankningar i friheten att tillhandahalla tjanster. Sadana inskrankningar ar namligen endast
tillatna om exempelvis finansieringen av sadan social verksamhet utgor en positiv bieffekt
och inte det verkliga skalet till den restriktiva politiken pd omradet, vilket den nationella
domstolen maste forvissa sig om (se, for ett liknande resonemang, domen i malet C-67/98,
Zenatti, punkterna 36 och 37).
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Mot denna bakgrund konstaterade EU-domstolen att de nationella domstolarna med rétta
kunde dra slutsatsen att den omstandigheten att de behoriga tyska myndigheterna, vad avser
hasardspel som inte omfattas av de statliga monopolen, bedriver eller tolererar en politik som
syftar till att framja dessa andra spel i stallet for att minska mojligheterna till spel. Eftersom
verksamheten pa detta omrade inte begransas pa ett sammanhangande och systematiskt satt
leder det till att malet att motverka att allmanheten lockas till Gverdrivna utgifter for spel och
att bek&mpa spelberoende, vilket anges ha varit syftet med inrattandet av monopolet, inte
langre pa ett effektivt satt kan uppnas med hjalp av monopolet och att detta darfor inte langre
kan anses motiverat med hansyn till artiklarna 43 EG och 49 EG (nu artikel 49 och 56 FEUF).

Domstolens slutsats var alltsa att den tyska politiken inte var sammanhangande och
systematisk, vilket innebar en skarpning av de krav som stélls pA medlemsstaterna, i synnerhet
eftersom domstolen inte overlat bedomningen till den nationella domstolen.

Betydelsen av att marknadsforingsatgarder ska vara mattfulla har sedan understrukits
ytterligare i ett senare fall.

Dom av den 15 september 2011 i mal C -347/09, Jochen Dickinger och Franz Omer

I malet prévades den Gsterrikiska spelregleringen. Domstolen betonade i detta mal att den
marknadsforingspolitik som monopolinnehavaren bedriver har klar relevans vid beddmningen
av huruvida politiken kan anses systematisk och sammanhangande (punkt 58 i domen).

Den papekade att den omstandigheten att en aktor som har tillerkdnts ensamréatt att
tillhandahalla hasardspel utokar sin naringsverksamhet samt att dennes intakter fran denna
verksamhet okar i betydande omfattning pakallar en sarskild uppmarksamhet vid prévningen
av huruvida den ifrdgavarande lagstiftningen & sammanhangande och systematisk och
darmed lamplig vid efterstravandet av de mal som har erkants genom domstolens praxis. Av
denna rattspraxis framgar namligen att finansieringen av allmannyttiga verksamheter genom
intakter fran hasardspelsverksamhet inte far utgora det verkliga syftet med en restriktiv politik
inom denna sektor utan endast kan anses utgora en accessorisk positiv konsekvens (punkt 61 i
domen).

En medlemsstat kan foljaktligen inte aberopa att hansyn till den allméanna ordningen gor det
nodvandigt att begransa spelmdjligheterna i den man myndigheterna i denna medlemsstat
lockar och uppmuntrar konsumenter att delta i hasardspel i syfte att stirka statskassan (se, for
ett liknande resonemang, domen i det ovannamnda malet C-243/01, Gambelli m.fl., punkt
69).

Mot denna bakgrund ankommer det emellertid pa den nationella domstolen att, mot bakgrund
av omstandigheterna i malet da det anhangiggjordes vid den nationella domstolen, bedéma
om monopolinnehavarens marknadsforingspolitik, med avseende pa saval omfattningen av
den reklam som gdrs som de nya spel som infors, kan anses ingd i en sadan genomtankt
expansionspolitik inom hasardspelssektorn som verkligen dr &gnad att locka OGver
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konsumenterna till kontrollerade spelformer (se domen i malet C-258/08, Ladbrokes Betting
& Gaming och Ladbrokes International, punkt 37).

Vid denna bedémning ankommer det pa den nationella domstolen att préva huruvida brottslig
och bedraglig aktivitet inom spelsektorn samt spelberoende, vid den tidpunkt som &r relevant i
det nationella malet, kunde utgora ett problem i Osterrike och om problemet kunde avhjélpas
genom att utOka antalet godk&nda och reglerade verksamheter (se, for ett liknande
resonemang, domen i malet C-258/08, Ladbrokes Betting & Gaming och Ladbrokes
International, punkt 29).

| detta avseende framhdll domstolen att det i synnerhet ska géras atskillnad pa strategier fran
monopolinnehavaren vars enda syfte &r att informera potentiella kunder om produktens
existens samt att sékerstalla en regelbunden tillgang till hasardspel, genom att styra spelarna
mot kontrollerade spelformer och sadana strategier som lockar till ett aktivt deltagande i
sadana spel samt framjar detta deltagande. Skillnad ska saledes goras pa en restriktiv
marknadsforingspolitik vars enda syfte ar att vinna eller befasta en befintlig marknads lojalitet
till forman for det organ som tillerkants monopolstallning och en expansionistisk
marknadsforingspolitik vars syfte ar att skapa en tillvéxt av den globala spelmarknaden (punkt
69 i domen). Det senare ar inte tillatet for ett spelféretag som beviljats ensamratt pa spel i en
medlemsstat.

4.5.2 Preciseringar av kraven vid tillstandsgivning

En fraga av véxande betydelse inom spelomradet ar gransdragningen mellan etablering och
tjanst (se avsnitt 4.1.3). Liga Portuguesa ger som framgatt medlemsstaterna tamligen
langtgaende befogenheter att hindra tjansteutdvare fran att tillhandahalla sina speltjanster i
lander dar sadan verksamhet ar forbehallen statligt kontrollerade organ. EU-domstolen anser
emellertid att i princip alla nationella licens- eller koncessionssystem maste vara oppet for alla
och vara transparent. Detta skapar majligheter for spelforetag att soka tillstand och eventuellt
etablera sig i andra EU-lander.

Dom av den 3 juni 2010 i mal C-203/08, Sporting Exchange Ltd (*’Betfair’”) och Minister van
Justitie

Det nationella malet rorde en tvist mellan bolaget Sporting Exchange Ltd, som ar verksamt
under namnet “Betfair” och etablerat i Forenade kungariket (Betfair), och Minister van
Justitie (den nederlandske justitieministern). Fragan gallde ministerns beslut att avsla dels
Betfairs ansokan om tillstdnd att fa anordna hasardspel i Nederlanderna, dels Betfairs
overklagande av besluten att bevilja tva andra aktorer tillstand.

| detta mal granskade EU-domstolen for forsta gangen det forfarande som Iag till grund for
beslutet att tilldela ett organ ensamratt pa spelverksamhet. Skalet till att domstolen kom in pa
denna fraga var att den nationella domstolen begarde att EU-domstolen skulle uttala sig om
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huruvida réttspraxis betraffande tolkningen av artikel 49 EG (nu artikel 56 FEUF) och av
likabehandlingsprincipen och den darav féljande skyldigheten att lamna insyn, i fraga om
koncessioner, var tillamplig vid forfaranden for att bevilja tillstand till en enda aktér pa
omradet for hasardspel.

EU-domstolen konstaterade foljaktligen att pa unionsrattens nuvarande stadium omfattas avtal
om tjanstekoncession inte av tillampningsomradet for nagot av de direktiv genom vilka
unionslagstiftaren har reglerat omradet for offentlig upphandling (nu har dock ett forslag lagts
fram, COM(2011) 897 final). Offentliga myndigheter som ingar sadana avtal ar emellertid
skyldiga att iaktta fordragens grundldggande bestdmmelser i allménhet, sérskilt artikel 49 EG
(nu artikel 56 FEUF), samt principerna om likabehandling och om férbud mot diskriminering
pa grund av nationalitet samt den darav féljande skyldigheten att lamna insyn (se, for ett
liknande resonemang, mal C-324/98, Telaustria och Telefonadress, mal C-206/08,

Eurawasser, punkt 44, och mal C-91/08, Wall, punkt 33).

Domstolen konstaterade vidare att &ven om denna skyldighet att ld&mna insyn inte
nddvandigtvis innefattar en skyldighet for den koncessionsgivande myndigheten att géra en
anbudsinfordran, innebér den en skyldighet for denna myndighet att garantera varje potentiell
anbudsgivare att koncessionen kringgardas av sadan offentlighet att tjanstekoncessionen ar
oppen for konkurrens och att det gar att kontrollera om tilldelningsforfarandena ér opartiska
(se, for ett liknande resonemang, mal C-324/07, Coditel Brabant, punkt 25, och domen i
malet C-91/08, Wall, punkt 36).

| det forevarande fallet rorde det sig inte om ett forfarande for beviljande av tjanstekoncession
utan om att bevilja ett exklusivt tillstand. Enligt EU-domstolen kunde emellertid inte detta i
sig motivera att de krav som foljer av artikel 49 EG (nu artikel 56 FEUF), i synnerhet
likabehandlingsprincipen och skyldigheten att lamna insyn, inte beaktas da ett sadant
administrativt tillstdnd som var aktuellt i malet beviljades.

Enligt domstolen &r skyldigheten att l&mna insyn en obligatorisk forutsattning for en
medlemsstats rétt att tilldela en eller flera privata aktorer ensamratten att utéva en ekonomisk
verksamhet, oavsett hur denna aktor eller dessa aktorer har valts ut.

Aven om en medlemsstat har ratt att pa spelomradet valja ett system med tillstand for en enda
aktor far alltsa de nationella myndigheterna inte agerar pa ett sadant skonsmassigt satt att de
unionsrattsliga bestammelser som ror friheten att tillhandahalla tjanster forlorar sin
andamalsenliga verkan (jfr punkt 49 i domen).

For att ett krav pa foregaende myndighetstillstand ska kunna anses beréattigat maste det
foljaktligen grundas pa objektiva kriterier som inte ar diskriminerande och som é&r kanda pa
forhand, for att tillrackligt begransa myndigheternas utrymme for skdnsmassig beddmning for
att denna inte ska anvandas pa ett godtyckligt satt (mal C-389/05, kommissionen mot

Frankrike, punkt 94, och mal C-169/07, Hartlauer, punkt 64). Den som berdrs av en
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inskrankning som grundas pa ett sddant undantag maste dessutom ha mojlighet att fa atgarden
provad av domstol (se, for ett liknande resonemang, mal C-205/99, Analir m.fl., punkt 38).

EU-domstolen fortydligade darefter att iakttagande av likabehandlingsprincipen och den
skyldighet att Iamna insyn som foljer av denna princip med nodvandighet medfor ett krav pa
att de objektiva kriterier som gor det mojligt att reglera bedomningsutrymmet for behoriga
myndigheter i medlemsstaterna offentliggdrs pa lampligt sétt.

I det aktuella fallet fattades beslut den 10 december 2004 respektive den 21 juni 2005 om att
forlanga de tillstand som beviljats De Lotto och SGR for fem respektive tre ar, utan att andra
potentiella intressenter tilléts delta.

EU-domstolen fann inte att skillnad skulle goras i fraga om nya tillstand eller forlangningar
(jfr punkt 54 i domen). Ett forfarande for att forlanga ett tillstand, som inte uppfyller namnda
villkor, hindrar i princip andra aktorer fran att visa sitt intresse for att utéva den berdrda
verksamheten. De hindras harigenom fran att atnjuta sina rattigheter enligt unionsratten, bl.a.
friheten att tillhandahalla tjanster (punkt 55 i domen).

EU-domstolen anférde vidare att den delade generaladvokatens uppfattning att det &r viktigt
att skilja pa foljderna av att spelmarknaden, vars skadlighet kan motivera inskrankningar i de
ekonomiska aktorernas verksamhet, &ppnas foér konkurrens och foljderna av att
koncessionstilldelningen konkurrensutsétts. De skadliga verkningar som kan bli foljden av att
marknaden konkurrensutsatts, det vill saga att flera aktorer ges tillstand att anordna ett och
samma hasardspel, kommer av att dessa aktorer foranleds att tdvla om att vara
uppfinningsrika for att gora sitt erbjudande mer attraktivt och pa sa satt 6ka konsumenternas
utgifter for spelet samt riskerna for spelberoende. Sadana féljder behéver daremot inte befaras
i det skede da tillstandet beviljas.

EU-domstolen uttalade dock i punkt 59 i domen att inskrédnkningar i den grundldggande frihet
som faststalls i artikel 49 EG (nu artikel 56 FEUF) och som specifikt foljer av forfarandena
for att bevilja och forlanga ett tillstand till forman for en enda aktor skulle kunna anses
berattigade om den berdrda medlemsstaten beslutade att bevilja eller fornya tillstandet for en
offentlig aktor vars forvaltning star under direkt statlig kontroll eller under kontroll av en
privat aktor 6ver vars verksamhet staten har mojlighet att utdva strang kontroll (se, for ett
liknande resonemang, mal C-124/97, Laara m.fl., punkterna 40 och 42, samt mal C-42/07
Liga Portuguesa de Futebol Profissional och Bwin International, punkterna 66 och 67).

Mot denna bakgrund fann domstolen att det inte var oproportionerligt i forhallande till den
malsattning som efterstravades med den nederlandska lagstiftningen att bevilja eller forlanga
en aktors exklusiva rattighet att tillhandahalla hasardspel wutan att forfarandet
konkurrensutsatts. Den nationella domstolen skulle dock kontrollera om de som innehar
tillstand i Nederlanderna for att anordna hasardspel uppfyllde dessa villkor.
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Dom av den 9 september 2010 i mal C -64/08, Engelmann

I mal C-302/08 Sporting Exchange behdvde alltsa inte likabehandlingsprincipen och den
darav foljande skyldigheten att lamna insyn, i frdga om koncessioner, tillampas vid
forfaranden for att bevilja tillstand till en enda aktor pa omradet for hasardspel. EU-domstolen
fann att de grundlédggande principerna var tillampliga, men att ett mindre Oppet forfarande
kunde godtas nar det var fraga om att bevilja eller fornya tillstand for en offentlig aktor vars
forvaltning star under direkt statlig kontroll eller under kontroll av en privat aktér dver vars
verksamhet staten har mojlighet att utéva strang kontroll. I malet Engelmann prévade
emellertid domstolen om kravet pa insyn ar uppfyllt inom ramen fér den Osterrikiska
ordningen dar speltillstandsinnehavarna inte star under direkt statlig kontroll. Domstolen fick
darmed tillfalle att fullt ut utveckla sitt resonemang. Bakgrunden &r en begdran om
forhandsavgorande som har framstallts i ett brottmal mot Ernst Engelmann angaende
Overtradelse av den Osterrikiska lagstiftningen om anordnande av kasinospel.

EU-domstolen provade huruvida artiklarna 43 EG och 49 EG (nu artikel 49 och 56 FEUF)
utgor hinder for att samtliga tillstdnd att anordna kasinospel pa en medlemsstats territorium
beviljas utan nagot anbudsforfarande for en tidsperiod av 15 ar.

Domstolen menade att i detta hédnseende kunde tre inskrankningar identifieras, narmare
bestamt begransningen av antalet tillstand att anordna kasinospel, beviljandet av tillstanden
for en tidsperiod av 15 ar och det forhallandet att tillstdnden beviljas utan nagon insyn. Den
provade separat, for var och en av dessa inskrdnkningar, huruvida inskrdnkningen var dgnad
att sakerstalla forverkligandet av det mal som den aktuella medlemsstaten hade aberopat, och
huruvida den inte gick utéver vad som ar nodvandigt for att uppna detta mal (se, for ett
liknande resonemang, malen C-338/04, C-359/04 och C-360/04 Placanica m.fl., punkt 49,

och mal C-46/08, Carmen Media Group, punkt 60).

EU-domstolen slog forst fast att en begransning av antalet tillstand att anordna kasinospel
utgoér hinder for etableringsfrineten och for friheten att tillhandahélla tjanster (malen
C-338/04, C-359/04 och C-360/04, Placanica m.fl., punkterna 50 och 51).

Det framgar emellertid att en begransning inom den aktuella sektorn av antalet tillstand, och
foljaktligen av antalet kasinon, till 12 — vilket enligt den Osterrikiska regeringens uppgifter
motsvarar ett kasino per 750 000 invanare — i sig var agnad att begransa antalet speltillfallen
och saledes att uppna ett mal av allmanintresse som erkanns i unionsratten (se, for ett liknande
resonemang, mal C-243/01, Gambelli m.fl., punkterna 62 och 67, malen C-338/04, C-359/04
och C-360/04, Placanica m.fl., punkt 53, och mal C-46/08, Carmen Media Group, punkt 84).
Eftersom konsumenterna maste forflytta sig nar de ska bege sig till ett kasinos lokaler for att
kunna delta i hasardspelen i fraga, medfor en begransning av antalet kasinon att det blir
svarare att delta i sadana spel.
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Vad for det andra avser tillstandens giltighetstid, framgar det av domstolens praxis att
beviljandet av tillstand for en period om 15 ar kan fa till foljd att aktorer i andra
medlemsstater far det svarare eller helt hindras fran att utéva de friheter som garanteras i
artiklarna 43 EG och 49 EG (nu artikel 49 och 56 FEUF), och utgdr darfor en inskrankning i
utévandet av dessa friheter (se, for ett liknande resonemang, mal C-323/03, kommissionen
mot Spanien, punkt 44).

Vad betraffar bedémningen av huruvida denna inskrankning ar forenlig med unionsrétten
erinrade domstolen om att etableringsfriheten och friheten att tillhandahélla tjanster ar
grundlédggande principer i fordraget, och de kan darfor endast inskrdnkas genom regler som
grundas pa tvingande skél av allménintresse och som géller for alla personer och féretag som
bedriver verksamhet i vardmedlemsstaten. For att vara motiverad ska den nationella
lagstiftningen i fraga dessutom vara dgnad att sakerstélla att det efterstravade malet uppnas,
och den ska inte ga utdver vad som ar nodvandigt for att uppna detta mal (se mal C-323/03,
kommissionen mot Spanien, punkt 45 och dar angiven réttspraxis).

Enligt domstolen verkade dessa villkor vara uppfyllda. Det framstod som motiverat att bevilja
tillstand for en period om 15 ar, sarskilt med hansyn till tillstandshavarens behov av en
tillrackligt lang tidsperiod for att kunna amortera de investeringar som erfordras for att 6ppna
ett kasino.

Domstolen understrok sedan att offentliga myndigheter som beviljar sadana tillstdnd ar
skyldiga att iaktta de grundldggande bestammelserna i fordragen, sarskilt artiklarna 43 EG
och 49 EG (nu artikel 49 och 56 FEUF), samt den déarav foljande skyldigheten att lamna insyn
(se, for ett liknande resonemang, mal C-324/98, Telaustria och Telefonadress, punkterna 60
och 61, mal C-231/03, Coname, punkterna 16-19, mal C-458/03, Parking Brixen, punkterna
46-48, mal C-91/08, Wall, punkt 33, och mal C-203/08, Sporting Exchange, punkt 39).

Myndigheten som beviljar tillstandet ska darfor garantera alla potentiella anbudsgivare en
tillracklig grad av offentlighet for att tjanstetillstandet ska kunna 6ppnas for konkurrens och
for att det ska ga att kontrollera om tilldelningsforfarandena ar opartiska (mal C-203/08,
Sporting Exchange, punkterna 40 och 41 och dar angiven rattspraxis).

Nar det i en medlemsstat har inforts ett tillstandssystem som syftar till att uppna legitima mal
som erkanns i rattspraxis kan ett sadant system vidare inte rattfardiga att de nationella
myndigheterna agerar pa ett sadant skonsméssigt satt att unionsrattsliga bestammelser, i
synnerhet bestammelserna om de grundlaggande friheterna forlorar sin andamalsenliga verkan
(se, bl.a., domarna i de ovannamnda malen C-203/08, Sporting Exchange, punkt 49, och C-
46/08, Carmen Media Group, punkt 86).

For att ett system for foregaende myndighetstillstand ska kunna anses beréttigat trots att
sadana grundlaggande friheter darigenom inskranks, maste det enligt fast rattspraxis grundas
pa objektiva kriterier som inte ar diskriminerande och som &r kanda pa forhand, sa att ramarna
for myndigheternas utrymme for skénsmassig bedomning kan faststallas, sa att det inte utdvas
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pa ett godtyckligt satt. Den som berdrs av en inskrankning som grundas pa ett sadant
undantag maste dessutom ha mojlighet att forfoga over ett effektivt rattsmedel (se, for ett
liknande resonemang, malen C-203/08, Sporting Exchange, punkt 50, och C-46/08, Carmen
Media Group, punkt 87).

Det kunde i forevarande fall konstateras att den omstandigheten att det inte forekom nagon
som helst insyn vid beviljandet av tillstdnden att anordna kasinospel, med verkan fran och
med den 1 januari 1998 och fran och med den 1 januari 2001, stred mot artiklarna 43 EG och
49 EG (nu artikel 49 och 56 FEUF).

5. Den svenska spelregleringen

5.1 Den nuvarande ordningen

Den rattsliga ramen for den foreliggande svenska spelregleringen utgérs av lotterilagen
(1994:1000) och kasinolagen (1999:355).%

Lotterilagen &r en forbudslagstiftning som bygger pa principen att alla lotterier kraver tillstand
och att alla tillstand star under offentlig kontroll. Lagens syften ar att férhindra kriminalitet,
motverka sociala och ekonomiska skadeverkningar, skydda konsumenterna och att styra
Overskottet.

Lagen bygger pa att i princip endast tre aktorer kan fa lotteritillstand och detta &r staten,
héstsporten och folkrorelserna. Staten &ger Svenska Spel, hastsporten &ger ATG och
folkrorelserna driver sina egna lotterier. Av detta foljer att naringslivet i princip ar utestangt
fran lotterimarknaden. Endast i den del som galler restaurangkasinon (32—-34 88§ lotterilagen)
tillats naringslivet bedriva lotterier. Dessa lotterier ar dock mest av forstroelsekaraktar med
sma insatser och sma vinster.

Marknaden ar fordelad mellan dagens aktorer pa foljande sétt.

ATG har ensamrétt for vadhallning pa hastar. Detta regleras dels i lotterilagen, dels av ett
avtal mellan staten och hastsporten, dels av ett regeringstillstand for spelet pa hastar. Spelet pa
héstar ar totalisatorspel, vilket innebéar att en viss del av omséttning av spelet ar garanterat
héstsporten.

> Se SOU 2008:124, s. 91 f. Férarbetena till lotterilagen ar slutbetdnkandet av Lotteriutredningen Vinna eller
forsvinna — folkrorelsernas lotterier och spel i framtiden (SOU 1992:130) och prop. 1993/94:182 Ny lotterilag.
Forarbetena till kasinolagen ar prop. 1998/99:80 Kasinospel i Sverige m.m.
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Svenska Spel har ensamratt for vardeautomatspel, kasinon (enligt kasinolagen), vadhallning
pa sportspel i mer an en kommun och Internetpoker. Svenska Spel bedriver dven lotterier,
nummerspel och Internetspel.

Folkrorelserna har ensamrétt pa bingospel och bedriver dven lotterier.

Att anordna lotteri utan tillstdnd ar kriminaliserat. Aven framjande av utom landet anordnat
lotteri &r forbjudet (38 § och 54 § andra stycket lotterilagen). Straffbestdmmelser finns &ven i
brottsbalken (dobbleri och grovt dobbleri, 16 kap. 14 och 14 a 8§ BrB).

Tillstandsmyndigheter enligt lotterilagen ar regeringen, Lotteriinspektionen, lansstyrelserna
och kommunerna. Regeringen ger tillstand till ATG och Svenska Spel. Lotteriinspektionen
ger tillstand till vardeautomater samt till lotterier och bingo i fler &n ett lan. Lansstyrelserna
ger tillstand till lotteri i fler 4an en kommun och bingo i respektive lan. Kommunerna ger
tillstand till lotterier i respektive kommun.

Central tillsynsmyndighet éver lotterilagen ar Lotteriinspektionen.

Tillsynsmyndigheter enligt lotterilagen ar oftast desamma som tillstandsmyndigheterna.
Utgangspunkten ar att den myndighet som lamnat tillstand till ett lotteri dven utdvar tillsynen
over detta. | de fall regeringen lamnat tillstandet utévar dock Lotteriinspektionen tillsynen.

I regelverket finns aven bestammelser om aldersgranser, kreditforbud m.m.

5.2 Den svenska spelregleringen prévas

Mot bakgrund av framfor allt Gambellidomen (se avsnitt 4.3.1) har den svenska
lotterilagstiftningen kritiserats for att bygga pa andra syften an de som framhalls i
lotterilagens forarbeten. Det har hévdats att sarskilt Svenska Spel, for svenska statens rékning,
uppmuntrar till att delta i lotterier, hasardspel eller vadhallning, i syfte att erhalla intakter.
Sverige skulle darmed inte kunna aberopa t.ex. konsumenthansyn som grund for sin
spelreglering. Den  svenska lagstiftningen har  ocksa  kritiserats  fran et
proportionalitetsperspektiv, dvs. lagstiftningen pastds ingripa mer i handeln an som é&r
nodvandigt. Nar ett statligt bolag tillats bedriva en offensiv marknadsforing och expansiv
verksamhet aktualiseras fragan om den aktuella lagstiftningen star i proportion till sitt syfte att
begransa spelandet.°

46 Meyrowitsch, A, Allroth, E och Hettne, J, EU och svenska monopol — teori, verklighet och framtid,
Siepsrapport 2005:6, s. 87.
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5.2.1 Wermdokrogmalet

| malet Wermdd Krog*’ provade Regeringsratten (nu Hogsta forvaltningsdomstolen) det
svenska spelmonopolets dverensstammelse med EU-ratten. Regeringsrétten betonade att den
centrala fragan i malet var att avgora den svenska lagstiftningens reella syfte. Den uttalade att
fradgan var om medlemsstaternas restriktiva politik pa omradet verkligen hade till huvudsakligt
andamal att skydda de namnda godtagna enskilda och allménna intressena och inte framst
syftade till att styra 6ver intdkterna av verksamheten till staten.

Regeringsratten fann fog for pastaendet att Svenska Spel m.fl. lockade och uppmuntrade
konsumenter att delta i lotterier, hasardspel eller vadhallning. Enligt Regeringsratten var detta
emellertid inte tillrackligt foér att det svenska systemet skulle gemenskapsrattsligt
diskvalificeras. Harutover kravdes att atgarderna vidtogs "i syfte att starka statskassan" och
det kunde inte forutsattas att inkomstaspekten skulle vara det enda eller helt dominerande
motivet for en tolerant syn pa spelbolagens reklamatgarder. Regeringsratten anforde att man i
sammanhanget inte kunde bortse fran att de av staten accepterade spelbolagen, trots att de
inom landet befinner sig i en monopolsituation, de facto verkar pa en konkurrensutsatt
marknad, eftersom har boende ar oférhindrade att via Internet eller pa annat sétt delta i
utomlands anordnade lotterier. Vill man kanalisera det spelintresse som bevisligen féreligger
hos stora delar av befolkningen till verksamheter, som anses erbjuda béattre konsumentskydd
och mindre risk for oegentligheter, kan man inte rimligen foérvagra de bolag som med stod av
tillstand ansvarar for sadan verksamhet att aktivt lansera sina produkter och ge dessa en
utformning som attraherar de spelintresserade och formar dem att foredra de statligt
kontrollerade formerna framfor andra varianter. Slutsatsen blev att spelbolagens stundom
aggressiva marknadsforing inte utgjorde tillrackligt skal for pastaendet, att det huvudsakliga
andamalet med den svenska lotteriregleringen var att berika staten och statsunderstodda
verksambheter.

Né&r det géllde den egentliga proportionalitetsbedémningen hénvisade Regeringsratten till
tidigare lotteridomar fran EU-domstolen. Den forklarade att det ankom pa den nationella
domstolen att kontrollera att regleringen med hé&nsyn till dess konkreta tillampning verkligen
tjanade sitt syfte, dvs. att skydda konsumenterna och ordningen i samhéllet och framholl att
de nationella reglerna skulle vara &gnade att minska spelmojligheterna och bidra till att
begrdansa verksamheten pa ett sammanhangande och systematiskt satt, samtidigt som de
nationella myndigheterna inte fick uppmuntra till 6kat spelande i syfte att stirka statskassan.

Efter dessa konstateranden faste dock Regeringsratten vikt vid det utrymme for skdnsmassig
beddmning som EU-domstolen uttalat att medlemsstaterna forfogade Over ndr det gallde
lotterilagstiftningen. Enligt Regeringsratten framstod proportionalitetskriteriet "spela en
mindre framtradande roll" eftersom "bestdmmelserna endast skall beddmas med hénsyn till de
andamal som efterstravas och den skyddsniva som de avser sékerstalla" och det ankom darfor
pa medlemsstaterna att reglera marknaden pa ett satt som inte "forefaller” eller “framstar som"

v Regeringsrattens dom i Wermdd Krog av den 26 oktober 2004, Mal nr 5819-01, RA 2004 ref. 95.
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oproportionerligt med hansyn till det efterstravade malet. Regeringsratten slutsats blev att
lotterilagstiftningen och dess tillampning visserligen pa olika punkter véckte fragor om
forenligheten med de villkor som EU-domstolen i sammanhanget stallt upp, men att det
svenska systemet anda totalt sett fick anses motsvara kraven.

Regeringsrattens dom har utsatts for en hel del kritik. Det ar visserligen korrekt att EU-
domstolen i sina speldomar 6verlamnat at de nationella domstolarna att kontrollera att den
nationella lagstiftningen verkligen tjanar sina uttalade syften samt att de restriktioner som
&laggs str i proportion till dessa syften.*® | avsaknad av regelharmonisering p& EU-niva for
spel och lotterier, samt lotteriverksamhetens "mycket speciella karaktar", har medlemsstaterna
givits ett utrymme for skonsméssig bedomning i sitt val av skyddsniva.

Det har dock havdats att dessa omstandigheter inte innebar att fragan om lagstiftningens
overensstammelse med proportionalitetsprincipen borde tonas ner. Att medlemsstaterna givits
utrymme att sjalva valja regleringsalternativ innebédr inte att kravet pa att den valda
restriktionen ska vara nodvandig och std i proportion till ett legitimt syfte bortfaller.*
Regeringsrétten borde darfér ha genomfort en proportionalitetsbeddmning dar den nationella
regleringens verkliga effekt provas, dvs. om den bidrar pd ett sammanhangande och
systematiskt satt till att minska spelmdjligheterna och begransa spelverksamheten.*

Wiklund och Bergman gick annu langre i sin kritik. > De menade att Regeringsratten
overhuvudtaget inte hade gjort nagon prévning av om det foreligger sakférhallanden som
skulle kunna réattfardiga de inskrankningar i den fria rorligheten for tjanster och etablering
som den svenska lotterilagstiftningen medfér>? och att Regeringsratten inte gjorde nagon
proportionalitetsprévning 6verhuvudtaget. >® Deras slutsats var att Regeringsratten vid sin
provning bortsett fran centrala EU-rattsliga principer och tillagt den svenska staten ett i
princip obegransat politiskt handlingsutrymme att inféra inskrankningar pa omradet for
lotterier och spel.>*

Ett viktigt argument som framfordes av Regeringsratten var emellertid det s.k.
kanaliseringsargumentet. Regeringsratten uttryckte det pa foljande sétt:

"Vill man kanalisera det spelintresse som bevisligen foreligger hos stora delar av
befolkningen till verksamheter, som anses erbjuda béattre konsumentskydd och mindre risk for

* Jfr dom av den 6 november 2003 i mal C-243/01, Gambelli, REG 2003, s. 1-13031, punkt 75.

» se Hettne, J., Rattsprinciper som styrmedel, Norstedts juridik 2008, s. 180.

0 Meyrowitsch, A., Allroth, E. och Hettne, J., EU och svenska monopol — teori, verklighet och framtid, Sieps
2005:6, s. 67. Se aven Hettne, J., Rdttsprinciper som styrmedel, Norstedts juridik 2008, s. 180, Wahl, N., Vad dr
oddsen fér att det svenska spelmonopolet dr forenligt med EG-ritten? — Regeringsrdttens dom i Wermdé Krog,
ERT 2005, s. 119 och Fritz, M. och Hettne, J., Sverige infér réitta — Kontrollen av medlemsstaterna i Europeiska
unionen, Sieps 2006:3, s. 63 ff.

>t wiklu nd, O och Bergman, H, Europeiseringstendenser och domstolskritik i svensk ritt — Regeringsrdttens
domar i spelmdlen, ERT 2005, s. 713.

> Ibid, s. 717.

> Ibid, s. 718,

** Ibid, s. 720.
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oegentligheter, kan man inte rimligen forvagra de bolag som med stod av tillstand ansvarar
for sadan verksamhet att aktivt lansera sina produkter och ge dessa en utformning som
attraherar de spelintresserade och formar dem att foredra de statligt kontrollerade formerna
framfor andra varianter.”

Kanaliseringsargumentet hade dittills inte provats av EU-domstolen (endast antytts i Zenatti-
domen), men kom upp till provning i mélet Placanica (se avsnitt 4.3.2 ovan).>®

Om resonemanget i Placanica 6verfors till svenska forhallanden borde det emellertid ha
inneburit att Regeringsratten — ndr den sjalv framforde kanaliseringsargumentet — var skyldig
att prova om det svenska monopolistiska tillstandssystemet, med enbart tva licenser for
omfattande spelverksamhet (Svenska Spel AB och AB Trav och Galopp) utgjorde en
nodvandig och proportionerlig begransning i syfte att locka Over spelare fran en illegal
verksamhet.*°

5.2.2 Utvecklingen efter Wermdo-krog

Regeringsratten provade darefter, i dom den 23 maj 2007 (mal nr 4048-06 Betsson AB ./.
staten), > &nyo frdgan om lotterilagens Gverensstimmelse med EU-rétten. Regeringsratten
fann ocksa i denna dom att den svenska lotteriregleringen var i 6verensstimmelse med EU-
ratten. Vid tiden for regeringsrattens dom foreldag aven Placanica-domen. Vidare hade
Svenska Spel fatt tillstand till online-poker. Lotteriutredningens slutbetdankande (SOU
2006:11) som berors nedan, hade ocksa lamnats i januari 2006.

Hogsta domstolen beslutade emellertid den 5 februari 2008 i méal ©2908-06 att meddelat
tillstand till ett mals prévning i hovratten om brott mot lotterilagen (annonser i dagspress).
Detta resulterade i att Svea hovrétt i beslut den 8 oktober 2008 (mal nr B 1103-08 och B
1016-08) tillstallde EU-domstolen en begaran om férhandsavgdérande i fragan om vissa
bestammelser i lotterilagen och dess Gverensstimmelse med det davarande EG-fordraget.
Detta ar upprinnelsen till malen C-447/08 och C-448/08 Sjcberg och Gerdin, som nu ska
beroras.

Bakgrunden till det svenska malet var féljande.
Under perioden november 2003-augusti 2004 publicerade Expressen och Aftonbladet
reklamannonser, riktade till den svenska allméanheten, for lotterier som presenterades pa

webbplatser tillhérande bolagen Expekt, Unibet, Ladbrokes och Centrebet.

Atal vacktes mot chefredaktdrerna for tidningarna, Otto Sjdberg och Anders Gerdin, med stdd
av 54 § andra stycket lotterilagen for att olovligen [i yrkesméassig verksamhet eller annars] i

>De férenade malen C-338/04, C-359/04 och C-360/04, Placanica, REG 2007, s. [-1891.
*se Hettne, J., Rdttsprinciper som styrmedel, Norstedts juridik 2008, s. 180.
*” RA 2007 not 72.
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forvarvssyfte uppsatligen ha framjat deltagande i utom landet anordnade lotterier. De domdes
av Stockholms tingsratt for brott mot lotterilagen till 50 dagsbéter pa vardera 1 000 svenska
kronor.

Otto SjOberg och Anders Gerdin 6verklagade till Svea hovratt, som till en borjan nekade
provningstillstand i de tva malen. De Overklagade darfor hovrattens avvisningsbeslut till
Hogsta domstolen som uttalade:

"Det far anses oklart om straffbestammelserna i lotterilagen ger underlag for en icke-
diskriminerande tillampning nar det géller framjande av deltagande i a ena sidan inom landet
anordnade lotterier som inte &r tilldtna och & andra sidan utom landet anordnade lotterier. ...
Under alla forhallanden uppkommer dessutom fragan huruvida de inskrankningar i frineten att
tillhandahalla tjanster som bestammelserna i 38 och 54 8§ lotterilagen utgor kan godtas pa
grund av att de omfattas av de undantag som uttryckligen anges i EG-fordraget eller om de
kan anses motiverade pa grund av tvingande hansyn till allmanintresset och hartill kan anses
vara proportionerliga.”

Hovréatten tog darefter upp malen till sakprévning. Otto Sjoberg och Anders Gerdin havdade
att lotterilagen var diskriminerande darfér att54 8§ andra stycketi lagen endast avser
framjande av lotterier som anordnats utomlands medan framjande av lotterier utan tillstand i
Sverige endast ar vitessanktionerat.

De gjorde vidare gallande att lotterilagen stred mot artikel 49 EG om den fria rorligheten for
tjanster (nu artikel 56 FEUF), med motiveringen att ett av lagens syften, sasom framgar av
dess forarbeten, dr att garantera intékter till staten och organisationerna. Enligt Otto Sjéberg
och Anders Gerdin dgnade sig dessutom de statligt kontrollerade spelbolagen &t intensiv
marknadsforing i stor skala, for att uppmuntra konsumenterna att delta i de spel som de
erbjuder, och lotterilagen lever darfor inte upp till sitt syfte att pa ett sammanhangande och
systematiskt satt begransa spelmajligheterna sasom kravs enligt rattspraxis.

Aklagaren hivdade att lotterilagen inte utgdr ndgot &sidosittande av principen om icke-
diskriminering, dels darfor att det enligt 38 8§ forsta stycket forsta punkten lotterilagen utan
atskillnad ar forbjudet att framja deltagande i lotterier som anordnats i Sverige utan tillstand
och lotterier som anordnats utanfor Sverige, dels darfor att var och en som frdmjar deltagande
i ett lotteri som anordnats pa det svenska territoriet utan tillstand kan domas for medverkan till
brott.

5.2.3 Generaladvokatens forslag till avgérande i malen C-447/08 och C-448/08
Sjbéberg och Gerdin

Generaladvokaten papekade att de svenska malen pa nytt aktualiserade bedomningen av
huruvida en medlemsstats lagstiftning om spel om pengar ar forenlig med EU-rétten i det
speciella fallet med spel som marknadsfors pa Internet.
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Han framholl att domen i mal C-42/07, Liga Portuguesa (se avsnitt 4.4), avkunnats efter det
att Svea hovrétt begarde forhandsavgorande. | domen fann domstolen att en medlemsstat —
som pa grund av de sarskilda riskerna i samband med spel om pengar som erbjuds pa Internet
har valt att forbehalla ensamratten att anordna sadana spel at en spelarrang6r som bedriver sin
verksamhet med noggrann Overvakning fran det allmannas sida i syfte att skydda
konsumenterna mot riskerna for bedrdageri och annan brottslighet — med giltig verkan kan
forbjuda andra arrangérer som dar etablerade i andra medlemsstater, dar de lagligen
tillhandahaller liknande tjanster, att erbjuda sina spel pa Internet till personer som ar bosatta
pa den forstnamnda statens territorium.

Generaladvokaten papekade alltsa redan inledningsvis att rattslaget och darmed
forutsattningarna for provning av Svea hovrétts fragor hade andrats. Han papekade ocksa att
svaret pa Svea hovrétts fragor vad géller lagstiftningens proportionalitet kunde harledas ur
domen i det ovannamnda malet Liga Portuguesa.

Malsattningen med den svenska lagstiftningen

Generaladvokaten konstaterade att malen for den svenska politiken pa spelomradet
sammanfattas i forarbetena till lotterilagen pa foljande sétt:

"Malen for spelpolitiken bor dven fortsattningsvis vara en sund och saker spelmarknad dar
sociala skyddsintressen och efterfragan pa spel tillgodoses under kontrollerade former.
Overskott fran spel bor varnas och alltjamt vara forbehéllet det allmanna eller allmannyttiga
andamal, det vill saga foreningslivet, hastsporten och staten. Inriktningen bor som hittills vara
att prioritera sociala skyddshénsyn samtidigt som intresset av ett varierat spelutbud och risken
for bedragerier och olagligt spel beaktas."

Generaladvokaten papekade ocksa att lotterilagens syfte, enligt Svea hovrétt, ar att motverka
kriminalitet och sociala och ekonomiska skadeverkningar, att tillvarata konsumenternas
intressen och att avsatta inkomster fran lotterier till allmanna eller allmannyttiga &ndamal.

Framjandeforbudet

Generaladvokaten papekade att enligt 38 § forsta stycket forsta punkten lotterilagen &r det inte
tillatet att, [utan sarskilt tillstand och i vinstdrivande syfte,] i yrkesméssig verksamhet eller
annars i forvarvssyfte, framja deltagande i ett inom landet anordnat lotteri som inte &r tillatet
eller ett utom landet anordnat lotteri.

Det anges i 54 § andra stycket lotterilagen att den som olovligen, [i vinstdrivande syfte,] i
yrkesmassig verksamhet eller annars i forvarvssyfte uppsatligen framjar deltagande i ett utom
landet anordnat lotteri, om framjandet sarskilt avser deltagande fran Sverige, doms till béter
eller fangelse i hogst sex manader.
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Generaladvokaten konstaterar att den svenska regleringen innebar en inskrankning i det fria
tillhandahallandet av tjanster i EU.

Han framholl dock att i Gverensstammelse med fast réttspraxis kan medlemsstaterna, med
hansyn till att det saknas harmonisering pa detta omrade, inskranka anordnandet och
bedrivandet av sadan verksamhet pa sina territorier, for att skydda den allmanna ordningen
mot risker for bedrageri och annan brottslighet och skydda konsumenterna mot att lockas till
overdrivet spelande. Medlemsstaterna kan &ven av moraliska, religiosa eller kulturella skél
besluta att spel om pengar inte far utgora en inkomstkélla for enskilda utan enbart ska gynna
allmannyttiga andamal.

For att de inskrankningar i den fria rorligheten som en medlemsstat vidtar i detta syfte ska
vara forenliga med EU-ratten dr det emellertid viktigt att de inte &r diskriminerande. De ska
ocksa vara agnade att sakerstdlla forverkligandet av de efterstravade malen och vara
proportionerliga.

Vad géller det sista villkoret &r det enligt generaladvokaten godtaget att medlemsstaterna pa
det sarskilda omradet for spel om pengar forfogar over ett stort utrymme for skonsmassig
bedémning, inte endast i fraga om den skyddsniva for den allmanna ordningen och for
konsumenterna som de tanker infora pa sina territorier, utan dven vid valet av medel for att
uppna detta mal.

En medlemsstat som Sverige kan inom sitt utrymme for skonsmassig beddémning bevilja
ensamrétt att anordna spel om pengar till statliga bolag eller ideella foreningar vilkas
verksamhet utdvas under statens tillsyn. En medlemsstat kan leda och kontrollera
verksamheten hos en sadan organisation lattare an vad den kan gora med avseende pa en
privat aktor med vinstsyfte. Ett sadant system kan saledes sakerstélla att konsumenterna battre
skyddas mot en risk for spelberoende och att den allménna ordningen skyddas mot riskerna
for bedrageri och illegala spel. Harigenom blir det ocksa mojligt att uteslutande anvanda
avkastningen till allmannyttiga &ndamal.

Generaladvokaten menade att flera lardomar kunde dras av denna dom. Forst och framst fann
domstolen att spel pa Internet innebér storre risker for bedrageri och annan brottslighet &n spel
om pengar som erbjuds pa traditionell vdg. Det kan exempelvis handla om bedréagerier i
samband med Internetbetalning eller forfalskade spelresultat. Med anledning av de sarskilda
risker som spel om pengar pa Internet medfor kan dessa saledes bli foremal for speciella
atgarder.

Eftersom dessa risker ar betydande maste vidare det proportionerliga i en inskrankning av
tilltradet till en medlemsstats marknad — som sarskilt motiverats med hanvisning till skyddet
av den allmanna ordningen mot riskerna for bedrégerier och annan brottslighet i samband med
denna typ av spel — provas uteslutande med avseende pa det andamalet.
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Harav foljer likaledes att nar det nationella systemet visar sig vara agnat att pa ett effektivt
satt skydda konsumenterna mot riskerna for bedréageri och annan brottslighet med avseende pa
online-spel — sasom ett monopol som noggrant dvervakas av myndigheterna — kan en
inskrankning som gar sa langt som till ett totalt marknadsforbud for aktorer etablerade i andra
medlemsstater, oavsett inom vilken réttslig ram deras verksamhet bedrivs i etableringsstaten,
vara forenlig med gemenskapsrétten. Dessutom ar forenligheten inte beroende av huruvida
denna enhet bedriver sin verksamhet som en normal ekonomisk verksamhet och efterstrévar
hogsta mojliga vinst och, om sa ar fallet, huruvida ifragavarande lagstiftning ar lamplig for att
de Ovriga syftena ska uppnas, sdsom exempelvis att skydda konsumenterna mot att i
overdriven utstrackning lockas till spel.

Jamforelse av den svenska och portugisiska ordningen

I likhet med vad som var fallet i Liga Portuguesa, menade generaladvokaten att de
ifrdigavarande svenska bestammelserna har till syfte att skydda konsumenterna mot den risk
for brottslighet som ar forbunden med spel. De avser sasom framgar av deras syften att
sékerstélla en sund och sédker marknad och att ta hansyn till riskerna for bedrageri och illegalt
spel.

Pa samma satt som i det malet foreskrivs i de ifragavarande bestimmelserna for detta &ndamal
ett system med ensamratter som forbehdlls organisationer vilkas verksamhet noggrant
overvakas av myndigheterna. Saledes foljer det av lotterilagstiftningen att lotterier inte far
anordnas av bolag med privata intressen utan endast av ideella féreningar och bolag som
innehas av staten. Genom lagen infors ocksa ett system med noggrann Gvervakning som
utfors av en myndighet som skapats just for detta andamal.

Vad sarskilt angar spel pa Internet framgar det av vad den svenska regeringen har forklarat att
dessa underkastas en sarskild tillstandsprovning och att tillstdnd endast har beviljats bolag
som innehas av staten eller som till stérsta delen kontrolleras av denna.

Generaladvokaten papekade att domstolen, i domen i det ovannamnda malet Liga Portuguesa,
hade kommit fram till att en medlemsstat inom ramen for ett sadant system, i syfte att skydda
konsumenterna mot riskerna for bedrégeri och annan brottslighet, hade ratt att férbjuda
arrangorer av spel via Internet etablerade i andra medlemsstater att erbjuda sina spel till
konsumenter som var bosatta pa medlemsstatens territorium.

Han menade vidare att denna analys inte &r beroende av huruvida ifrdgavarande bestammelser
visar sig lampliga for att oOvriga syften ska kunna uppnas, sasom bl.a. att skydda
konsumenterna mot att i 6verdriven utstrdckning lockas till spel. I Liga Portuguesa fann
domstolen att en medlemsstat, som infor ett effektivt system i syfte att skydda konsumenterna
mot riskerna for bedrageri och annan brottslighet i samband med spel pa Internet, med hansyn
till de sérskilda risker som sadana spel medfor, har ratt att for personer som ar bosatta pa dess
territorium begréansa tillhandahallandet av spel fran de bolags sida som ar etablerade i andra
medlemsstater.
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De skal pa vilka domstolen grundade detta beslut ar i an hogre grad tillampliga pa en mindre
restriktiv atgard an ett totalt forbud av verksamheten, sasom forbudet att framja deltagande i
spel pa Internet som anordnats av bolag etablerade i andra medlemsstater.

De sarskilda riskerna for bedrageri och annan kriminalitet i samband med spel pa Internet gor
det tillatet for en medlemsstat att forbjuda intrade pa marknaden for arrangorer etablerade i
andra medlemsstater, med motiveringen att staten inte pa egen hand kan kontrollera dessa
spelbolags redbarhet. Dessa risker gor det ocksa berattigat for staten att forbjuda framjande i
forhallande till konsumenter bosatta pa dess territorium av spel fran namnda spelbolags sida,
for att kanalisera konsumenterna mot organisationer som staten kontrollerar.

Sarskilt om de straffrattsliga pafoljderna

Generaladvokaten konstaterade att det var utrett att det enligt 38 § forsta stycket lotterilagen
ar forbjudet att framja deltagande i spel om pengar oavsett om de anordnats utomlands eller
om de anordnats utan tillstand inom landet. Daremot tycktes skillnader finnas vad géllde de
pafoljder som foreskrivs for dvertradelse av detta forbud.

Medan det i 54 § andra stycket lotterilagen foreskrivs boter eller fangelse i hogst sex manader
for personer som framjar deltagande i ett utom landet anordnat lotteri, riskerar de som framjar
spel anordnade utan tillstdnd i Sverige inte samma straffrattsliga paféljder utan enbart
vitesforeldggande.

Generaladvokaten var osdker pa om den nationella lagstiftningeni praktiken innebar en
skillnad i behandling av jamforbara situationer till nackdel for de bolag som é&r etablerade i de
6vriga medlemsstaterna. Slutsatsen blev dock att:

"artikel 49 EG [nu artikel 56 FEUF] utgor hinder mot en medlemsstats lagstiftning enligt
vilken spel om pengar underkastas ett system med ensamratt och enligt vilken den som
framjar deltagande i spel pa Internet som anordnas av ett bolag etablerat i en annan
medlemsstat kan bli foremal for straffrattsliga pafoljder, nar den som framjar deltagande i
sadana spel som utan tillstand anordnas pa det nationella territoriet inte riskerar nagra sadana
pafoljder.”

5.2.4 EU-domstolens dom av den 8 juli 2010 i de forenade malen C-447/08 och C-
448/08; Sjoberg och Gerdin

EU-domstolen kom fram till samma slutsats som generaladvokaten men forde ett mer allmant
resonemang om mdjligheten att eliminera privata vinstintressen fran en sarskild sektor. Den
konstaterade att 38 § forsta stycket forsta punkten lotterilagen, som innebér ett forbud att i
Sverige framja saval hasardspel som lagligen anordnas i andra medlemsstater, som hasardspel
som anordnas utan tillstand inom landet, far till verkan att svenska konsumenters deltagande i
dessa spel begrénsas. Syftet med denna bestdmmelse &r att de svenska konsumenterna endast
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ska dgna sig at hasardspel inom ramen for det system som godkéants nationellt, vilket darmed
bl.a. sékerstaller att privata vinstintressen utesluts fran denna bransch.

Malet att strangt begransa anordnandet av hasardspel i vinstsyfte har godtagits i rattspraxis.
EU-domstolen har tidigare funnit att en nationell lagstiftning som syftar till att undvika att
lotterier uteslutande anordnas kommersiellt och av privata arrangérer som sjélva kan férfoga
over vinsterna fran denna verksamhet ar forenlig med unionsratten (se, for ett liknande
resonemang, mal C-275/92, Schindler, punkterna 57-59).

Domstolen papekade ocksa att kulturella, moraliska eller religiosa évervaganden kan motivera
inskrankningar av friheten att tillhandahalla tjanster for arrangdrer av hasardspel, bl.a.
eftersom det kan anses oacceptabelt att tillata att privata vinstintressen drar nytta av ett socialt
gissel eller spelares svaghet och olycka. Enligt den vérdeskala som &r specifik for varje
medlemsstat, och med beaktande av medlemsstaternas utrymme for skbnsmaéssig bedémning,
ar det saledes tillatet for en medlemsstat att begransa anordnandet av hasardspel och att
forbehalla offentliga organ eller allmannyttiga organisationer anordnandet av sadana spel.

Domstolen fann att det svenska férbudet mot att framja de tjanster som utlandska spelbolag
tillhandahaller konsumenter som ar bosatta i Sverige svarade mot malet att utesluta privata
vinstintressen fran hasardspelsbranschen, och att forbudet kunde anses nddvandigt for att
uppna detta mal.

Diskriminerande sanktioner?

Nar det gallde forhallandet att det i 54 § andra stycket lotterilagen endast foreskrivs straff for
framjande av hasardspel anordnade i en annan medlemsstat och inte for framjande av sadana
spel som utan tillstdnd anordnas i Sverige, lamnade EU-domstolen ett tamligen Gppet svar.

EU-domstolen svarade inte sjalv pa fragan om detta innebar en diskriminering, utan ansag att
denna fraga skulle prévas av Svea hovratt. Vid denna prévning skulle undersokas om de tva
overtradelserna i fraga, trots att de faller under olika bestammelser dnda behandlas pa ett
likvardigt satt enligt den tillampliga nationella lagstiftningen. Det skulle sarskilt kontrolleras
huruvida de behdriga myndigheterna i praktiken beivrar bada dessa dvertradelser med samma
omsorg och huruvida likvérdiga pafoljder pafors.

EU-domstolen anforde att den nationella regleringen inte ar diskriminerande om de bada
ifragavarande Overtradelserna blir foremal for en likvardig behandling, daven om de
bestammelser som ligger till grund for atalen och i vilka de tillampliga paféljderna foreskrivs
finns i olika lagar. Om daremot de paféljder som personer som framjar hasardspel som
anordnats utan tillstdnd i Sverige riskerar att adémas ar mindre stranga &n de pafoljder som
personer som gor reklam for hasardspel anordnade i andra medlemsstater riskerar att adomas,
maste det konstateras att ifragavarande nationella lagstiftning medfor en diskriminering och
att 54 8 andra stycket lotterilagen strider mot artikel 49 EG (nu artikel 56 FEUF). Detta skulle
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fa till foljd att 54 § andra stycket lotterilagen inte kan goras géllande mot de personer som
atalats i malen vid den nationella domstolen.

5.2.5 Den fortsatta processen i Sverige i Sjoberg och Gerdin-malet

Efter att ha mottagit EU-domstolens forhandsavgérande, konstaterade Svea hovratt® att
artikel 49 EG (nu artikel 56 FEUF) i sig inte utgor hinder for den svenska lagstiftningen enligt
vilken det &r forbjudet att i forvarvssyfte framja deltagande i ett utom landet anordnat lotteri.

Daremot skulle provas om den i malet tillampliga straffbestimmelsen i 54 § lotterilagen,
innebar att den som framjar sadana spel som annonserna i malet ror och som anordnas i en
annan medlemsstat kan bli foremal for strangare pafoljder &n den som framjar sadana spel
som anordnas i landet utan tillstdnd. Om sa &r fallet ska straffbestimmelsen sattas at sidan
med hanvisning till EU-réatten och atalen ogillas.

Hovrétten papekade att enbart delta i ett otillatet lotteri i Sverige, eller for den delen i ett
utomlands anordnat lotteri, inte ar forbjudet. Enligt 38 § forsta stycket lotterilagen &r det
daremot inte tillatet att i yrkesmassig verksamhet eller annars i forvarvssyfte framja
deltagande i ett inom landet anordnat lotteri som inte ar tillatet eller ett utom landet anordnat
lotteri.

| 1982 ars lotterilag (SFS 1982:1011) var bade framjande av deltagande i ett inom landet
anordnat otillatet lotteri och framjande av ett utom landet anordnat sadant belagda med straff.

Genom 1994 ars lotterilag (SFS 1994:1000) avkriminaliserades dock det s.k.
framjandeforbudet, vilket alltsd innebar att bada forfarandena blev straffria. Samtidigt
infordes en mojlighet for tillsynsmyndigheten att meddela de foreldagganden och férbud som
behovdes for att lagen skulle foljas och en mojlighet for myndigheten att férena dessa med
vite. Som skal for avkriminaliseringen angavs att endast ett fatal drenden hade forekommit
och att det i manga fall torde vara tillrackligt med ett vitesforelaggande for att uppna onskat
resultat.™

Den nu gallande straffbestdammelsen i 54 § andra stycket lotterilagen infordes i januari 1999
(SFS 1998:1475). Lagandringen innebar att framjande av deltagande i lotterier som anordnas
utom landet pa nytt blev kriminaliserat. Anledningen till detta var att vitesinstitutet i dessa fall
inte anségs tillrackligt verkningsfullt.®

Genom 54 § lotterilagen straffbelaggs alltsa dels att olovligen anordna lotteri (forsta stycket),
dels att framja deltagande i ett utom landet anordnat lotteri (andra stycket). Det &r vidare —
med stdd av medverkansreglerna i 23 kap. 4 § brottsbalken — straffbart att frdmja dels ett

*# M3l nr B 1016-08 och B 1103-08 (2011-06-22).
*° Se prop. 1993/94:182 s. 84 f.
% Se prop. 1998/99:29 s. 5 och 8.
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olovligt anordnande av lotteri, dels ett olovligt anordnande av spel enligt vad som géller for
straffansvar for dobbleri.

Ett olovligt anordnande foéreligger om lotteriet anordnas utan nédvéndigt tillstand eller om
lotteriet anordnas i strid med de sarskilda forutsattningar som anges i regleringen.®® Uttrycket
anordnar tar uppenbarligen sikte pa atgarder som handlar om att arrangera eller organisera
lotteri eller spel.

Hovréatten konstaterade att blotta deltagandet i ett otillatet lotteri i Sverige inte ar forbjudet.
Detta innebér givetvis att det inte ar straffbart att frdmja deltagande i ett dylikt lotteri. Endast
om den vidtagna atgarden kan sagas framja sjdlva anordnandet av lotteriet kan handlingen
vara straffbar som medverkan till brott enligt de berdrda straffbestammelserna.

Hovréatten ansag att inte att det i uttrycket anordnar dven var majligt att tolka in atgarder som
innebdr att framja ett deltagande. Detta skulle inte vara forenligt med den straffréttsliga
legalitetsprincipen, som innebar bl.a. att lagtexten maste vara tillrackligt klar och tydlig for att
straffstadgandet ska kunna tillampas.

Detta innebér att straffbestdimmelserna i 54 § forsta stycket lotterilagen och 16 kap. 14 och 14
a 88 brottshalken, som tar sikte pa den som anordnar lotteri och spel, jamte
medverkansreglerna i 23 kap. 4 § brottsbalken som utvidgar straffansvaret till den som
framjar gdrningen i fraga, inte kan sdgas ha ett sa vidstrackt tillampningsomrade som
aklagaren har gjort géllande. Enligt hovratten torde det straffrattsliga regelverket darmed inte
heller omfatta det fall som aklagaren sarskilt har framhallit, namligen den som genom
annonser i dagspressen framjar deltagande i ett otillatet svenskt lotteri.

Saval framjande av deltagande i ett inom landet anordnat otillatet lotteri som i ett utom landet
anordnat sadant har alltsa tidigare varit kriminaliserat. Numera &r endast framjandeforbudet i
38 § lotterilagen avseende deltagande i ett utom landet anordnat lotteri straffbelagt. Enligt vad
som kan lasas ut av lagens forarbeten var lagandringen inte foranledd av att forfarandet i fraga
redan ticktes av andra straffbestammelser. Lagradet angav for Gvrigt i sitt yttrande i det
lagstiftningsdarende som foregick aterinforandet av straffstadgandet i 54 § andra stycket
lotterilagen - med hénvisning till artikel 59 EG (nuvarande artikel 49) - att risken var
betydande att den foreslagna regleringen strider mot EU-rétten och dérfor inte borde
genomforas utan en mer ingaende analys som visar att forbudsregeln i 38 § och
straffbestimmelsen i 54 § lotterilagen inte innebar en otillaten diskriminering.®

Slutsatsen av hovrattens dvervaganden blev darfor att straffbestdammelsen i 54 § lotterilagen
innebar att den som framjar sadana spel som annonserna i malet rér och som anordnas i en
annan medlemsstat i EU kan bli foremal for strangare pafoljder an den som framjar sadana
spel som anordnas i Sverige utan tillstand. Detta innebér att straffoestimmelsen i behandlat

®! Se prop. 1981/82:170 s. 137.
%2 Se rittsfallet NJA 2000 s. 490.
% Se prop. 1998/99:29 s. 17-18.
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avseende stred mot EU-rattens diskrimineringsforbud. Bestdammelsen kunde darfor inte
tillampas mot Otto Sjoberg och Anders Gerdin. Tingsrattens domar upphévdes foljaktligen
och atalen ogillades.

Riksaklagaren har overklagat domen till Hogsta domstolen som den 2 november 2011
meddelade provningstillstand. Som kommer att diskuteras narmare under avsnitt 7.1 &r
emellertid hovréttens konstaterade att 54 § lotterilagen innebér att den som fradmjar spel som
anordnas i en annan medlemsstat i EU kan bli foremal for strangare paféljder an den som
framjar sadana spel som anordnas i Sverige utan tillstdnd av ringa intresse nar det géller den
svenska spelregleringens forenlighet med EU-ratten totalt sett. Betydligt viktigare var att EU-
domstolen i princip accepterade den svenska regleringen i ovrigt.

6. Svenska utredningar angaende spelmarknaden

P& spel- och lotteriomradet har under &ren ett stort antal svenska utredningar genomforts.®*
Utredningarna kan forenklat delas in i dels utredningar gallande ny lagstiftning, dels
utredningar gallande forutsattningarna for spel for de svenska akttrerna. Den forsta gruppen
galler framst utredningarna som ledde fram till 1982 ars lotterilag och 1995 ars lotterilag,
vilka &r Lotteriutredningens huvudbetdnkande Lotterier och spel (SOU 1979:29) och
Lotteriutredningens slutbetdnkande Vinna eller forsvinna — folkrorelsernas lotterier och spel i
framtiden (SOU 1992:130). De tre senare utredningarna, Lotterilagsutredningens betankande
Fran tombola till Internet - Oversyn av lotterilagstiftningen (SOU 2000:50),
Lotteriutredningens slutbetdnkande Spel i en foranderlig varld (SOU 2006:11) och
Spelutredningens betankande En framtida spelreglering (SOU 2008:124), ingar givetvis ocksa
i denna kategori.

I 6vrigt finns det en rik flora av utredningar som sarskilt géllt forutsattningarna for spel for de

svenska aktorerna. Dessa utredningar har behandlat skattefragor®, frdgor om agande och

styrning av statliga spelbolag®, frdgor om hastsporten®, samt fragor om folkrérelsernas
68

spel™.

Av storts betydelse for denna rapport ar emellertid de tva senaste utredningarnas bedémningar
och forslag eftersom dessa innehdller en overgripande EU-réttslig granskning av den
nuvarande svenska spelregleringen.

* Se SOU 2008:124, s. 90 ff.

® Exempelvis betinkandet fran Spelskatteutredningen, Skatt pa lotterier och spel (SOU 1990:56).

6 Rapport fran 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 ars utredning
om trav- och galoppsporten, Sportslig och ekonomisk utveckling inom trav och galoppsporten (SOU 1991:7).
6 Exempelvis betdnkandet fran 1987 ars Lotteriutredning, Folkrorelsernas lotterier och spel (SOU 1987:52).
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6.1 Spel i en foranderlig varld (SOU 2006:11) *

Utredningens huvuduppgift var att, mot bakgrund av den av riksdagen och regeringen
faststéllda spelpolitiken och med hansyn tagen till den aktuella utvecklingen, lamna de férslag
som kan behdvas for att anpassa regleringen inom omradet till den marknadsmassiga och
tekniska utvecklingen samt till utvecklingen av EU-ratten. | denna huvuduppgift ingick aven
att beakta utvecklingens och forslagens inverkan pa folkhdlsan och de sociala
skyddshansynen.

Uppdraget skulle enligt direktiven redovisas till regeringen senast den 15 december 2005.
Sedan utredningen ansokt om forlangning av tiden for uppdragets slutférande till den 30 april
2006, med hanvisning till bl.a. att ett inte obetydligt antal fragor aterstod att behandla, avslog
emellertid regeringen framstéllningen. Utredningen péapekar darfor att innehallet i
slutbetankandet maste ses mot bakgrund av att en fullstandig dversyn av lotterilagstiftningen
inte kunnat ske.

6.1.1 Behov av ny reglering

Utredningen framholl att den nuvarande regleringen inte ar andamalsenlig for att méta den
internationella konkurrensen, sérskilt Over Internet. Det finns inte langre tillrackliga
mojligheter att uppréatthalla en spelmarknad dér nationsgranserna utgor verkliga begransningar
for spel och lotterier. Tvingande allménhansyn kan inte tillrackligt beaktas genom nationell
lagstiftning, exempelvis genom att soka dampa konkurrenstrycket, begransa
spelmdjligheterna och minska spelandet, om en stor del av spelandet sker utanfor statens
kontroll. Eftersom det enligt utredningens bedémning saknades verkningsfulla medel for att
hindra det gransoverskridande spelet i dag ansags det endast vara mojligt att behalla spelandet
under svensk kontroll genom att kanalisera spelandet hit. Detta skulle kunna ske genom att de
svenska anordnarna tillats anordna spel och lotterier pa i princip samma villkor som de
utlandshaserade konkurrenterna. Enligt utredningen riskerar emellertid en sadan tillampning
av den svenska lagstiftningen att komma i konflikt med de forutsattningar som EU-domstolen
stallt upp for att en medlemsstat ska kunna uppratthalla en reglering som inskréanker den fria
rorligheten. Sarskilt géller detta kraven att lagstiftningen ska begrénsa spelandet och minska
spelmojligheterna och att ekonomiska hansyn inte far utgora det verkliga skalet for den
restriktiva regleringen.

Né&r det géller den EU-rattsliga analysen fann utredningen att den svenska regleringens
forenlighet med EU-ratten kunde ifragasattas, saval i fraga om lagstiftningens syften som vid
den praktiska tillampningen. Utredningen fann salunda att det saval i fraga om de syften som
legat till grund for lagstiftningen — dar ekonomiska hansyn stundom enligt utredningen fatt en
oproportionerligt stor betydelse i lagstiftningsarbetet — som vid den praktiska tillampningen
finns oklarheter som gor att férenligheten med EU-ratten kan ifragasattas.

% Avsnittet bygger pa utredningens sammanfattning.
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Sedan Svenska Spel i november 2005 erhallit tillstand att anordna poker 6ver Internet kunde
det enligt utredningen befaras att man overtratt en grans da den svenska lagstiftningen inte
langre kunde anses forenlig med EU-ratten. Utredningen foreslog darfor en alternativ modell
som tas upp nedan.

Enligt utredningen borde den svenska lotterilagstiftningen &ven i fortsattningen syfta till att
tillgodose olika tvingande allmanhansyn, sasom att motverka kriminalitet, motverka sociala
och ekonomiska skadeverkningar samt att tillvarata konsumentskyddsintressen.
Lagstiftningen bor aven mojliggora att dverskottet sa langt mojligt kan styras till allmanna
eller allmannyttiga andamal, men denna stravan far inte strackas sa langt att lagstiftningen
kommer i konflikt med EU-ratten.

Utredningen papekade att enligt EU-domstolens praxis ar en begransning av de fria
rorligheterna tilliten endast om den ™verkligen tjanar syftet att verkligen minska
spelmojligheterna och om finansieringen av sociala aktiviteter genom ett uttag pa intakterna
fran tillatna spel endast utgor en accessorisk positiv konsekvens och inte det verkliga syftet
med den restriktiva politik som fors”. Utredningen dvervagde ocksa mojligheterna att genom
lagstiftning forsvara mojligheterna att erbjuda spel fran utlandet i Sverige, 6ver Internet och
pa liknande satt, men fann att nagon reell mojlighet hartill saknades. Nagra sanktioner mot
spelare i Sverige eller leverantdrer av formedlingstjanster, sasom Internetleverantorer eller
banker, foreslogs darfor inte. Daremot foreslogs ett forbud mot att i Sverige erbjuda
deltagande i lotterier som inte anordnats med stod i lotterilagen. Detta forbud var avsett att
traffa utlandska anordnare vars verksamhet &r tillganglig i Sverige, exempelvis 6ver Internet,
men som inte kan anses vara anordnad eller annars ha &gt rum har. Forbudet foreslogs inte bli
forenat med sérskilda sanktioner.

6.1.2 Marknadsforing

Enligt utredningens bedémning var det gallande regelsystemet i fraga om marknadsféring
tillrackligt for att pa ett dvergripande plan kontrollera att marknadsforingen av spel och
lotterier inte var vilseledande, alltfor patrangande eller annars stred mot god
marknadsforingssed. Eftersom marknadsforing av spelprodukter paverkar omfattningen av
spelandet, och spelandet leder till sociala och ekonomiska skadeverkningar, fanns det
emellertid skal att inféra regler som gor det mojligt att begransa omfattningen av
marknadsforingen. Det fanns vidare enligt utredningen ett behov av styrmedel som méjliggor
en reglering av hur marknadsféringen av vissa produkter utformas, t.ex. for spel med hog risk
for utvecklande av spelproblem. Slutligen borde det inféras enhetliga regler for kontroll av
anordnarnas marknadsforing som omfattar hela lotterimarknaden.

Utredningen fann darfor att mojligheter borde finnas att mera detaljerat kunna reglera
marknadsforingen av spel och lotterier, antingen vid tillstandsgivningen eller i
forfattningsform.
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6.1.3 Alternativ modell

Utredningen ansag att det var angelaget att Gversiktligt presentera en alternativ modell till
reglering av spel- och lotterimarknaden i framtiden. Bakgrunden till detta var att den svenska
lotterilagstiftningens forenlighet med EU-ratten kunde ifragasattas och att en stor del av
spelandet dessutom skedde hos anordnare som star utanfor svensk reglering och tillsyn. Det
finns enligt utredningen inte tillrackliga mojligheter att forstarka de svenska anordnarnas
konkurrenskraft inom ramen fér den nuvarande regleringen, och samtidigt tillgodose de
tvingande allmanhansyn som ska beaktas samt iaktta forenligheten med EU-rétten. Det gar
saledes inte att bortse fran att nuvarande reglering inte ar heltackande och daligt stammer
overens med hur marknaden fungerar. Behovet av en radikalt dndrad lagstiftningsmodell,
sarskilt for elektroniska spel, synes, enligt utredningen, vara allt mer patagligt.

Under alla forhallanden maste lotterimarknaden vara underkastad reglering. Det &ar darfor
enligt utredningen otillfredsstéallande att staten i dag endast kan vidmakthalla kontroll dver
den del av marknaden som de svenska anordnarna svarar for. Sa langt méjligt bor alla aktorer
pa den svenska marknaden lyda under samma regelsystem, vilket alltsd bor omfatta d&ven dem
som anordnar spel éver Internet som ar tillgangligt for svenska spelare.

Den modell utredningen skisserade avsag ett licenssystem, som tillater ett icke alltfor stort
antal licenser men vilka kan sokas av alla som uppfyller villkoren. Nagot hinder mot
kommersiella anordnare foreslogs darfor inte. Grundvillkoren for licens skulle regleras i lag.
Den som inte erhallit licens tillats inte anordna lotterier har. Utlandska anordnare kan erhalla
licens men nagon kontaktpunkt har i riket kravs. Verksamheten bor beskattas i Sverige och
medel fran spelverksamheten kan darmed komma allméannyttiga andamal till godo &ven
framdeles. En licens ska enligt forslaget kunna dras in om licenshavaren misskoéter sig.
Licensen ska inte kunna anvandas for att anordna spel som riktar sig till andra lander utan
overenskommelser om detta. De verksamheter som inte omfattas av licenssystemet kréver
fortsattningsvis en reglering motsvarande lotterilagen.

Ett licenssystem av detta slag skulle enligt utredningen innebéra dels att en storre del av den
faktiska lotterimarknaden kunde hallas reglerad, dels att i varje fall en del av det kapital som
tidigare lamnat landet kunde behallas har. Forutsattningarna for att ett licenssystem som det
skisserade uppfyller EU-rattens krav torde vara storre an om man vidmakthaller nuvarande
reglering. En 6kad konkurrens kan i och for sig innebéra okat spelande och i sin tur 6kade
spelproblem. Det bor dock finnas majligheter att utforma licenssystemet sa att dessa risker
motverkas. Det finns enligt utredningen anledning att tro att en sddan modell innebéar att
spelarna i hogre grad finner spelen inom regleringen attraktiva och att anordnare som anda
véljer att sta utanfor tappar i attraktionskraft.
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6.2 En framtida spelreglering (SOU 2008:124)™

Den senaste spelutredningen hade i uppdrag att foresla en langsiktigt hallbar svensk
spelreglering. | uppdraget ingick:
e att foresla en uppstramning och modernisering av spelregleringen i syfte att starka de
allmanna skyddssyftena som svensk spelreglering bygger pa,

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

e att bedoma om det av EU-réttsliga, tekniska eller andra skal inte & mojligt att strama
upp nuvarande regelverk och i sa fall foresla ett delvis nytt system som ocksa
inbegriper andra aktorer an befintliga.

| uppdraget ingick ocksa att studera fragor om vard och behandling samt forskning om
spelberoende. Utredningen konstaterade att de forandringar som skett i Sverige och
omvarlden sedan 1990-talet och som kommit att paverka den svenska lotteriregleringen
framst ar Sveriges EU-intrade ar 1995 och Internets genombrott.

Den tekniska utvecklingen med Internet har medfort att det finns cirka 2 000 utlandska
webbsidor tillgéangliga for spel om pengar. Utvecklingen har medfort att spel sker fran Sverige
pa utlandska webbsidor med foljd att lotteriregleringens skyddssyften inte kan uppréatthallas.

Den konstaterade ocksa att lotterier inte & harmoniserade inom EU, utan ar i stallet foremal
for nationella regleringar i samtliga 27 EU-stater. EU-domstolen har i ett antal mal provat
fragan om nationella regleringars dverensstammelse med EU-ratten. Den papekade att fragan
om den svenska lotterilagens 6verensstaimmelse med EU-ratten har bl.a. ifragasatts av EU-
kommissionen i tva pagaende dvertradelsearenden mot Sverige.

Spelutredningen konstaterade att en langsiktigt hallbar spelreglering forutsétter dels att den ar
I Overensstaimmelse med EU-rétten, dels att regeringens spelpolitik kan genomforas.

6.2.1 En ny lotterilag

Spelutredningen anser att en langsiktigt hallbar spelreglering bor féranleda en ny
lotterilagstiftning som bygger pa grundstrukturen i den nu gallande lotterilagen och darmed
klarlagga att regleringens 6verensstimmelse med EU-rétten ar prévad (RA 2004 ref. 95). En
ny lotterilag bor enligt utredningen kompletteras med de bestammelser som avser att starka
lagens  skyddssyften, exempelvis  marknadsforingsregler,  aldersgrans (18  ar),
forfattningsreglering av de statliga och statskontrollerade bolagen samt en ny tillstands- och
tillsynsorganisation. Den nya lotterilagen bor ocksa omarbetas till en ramlagstiftning med en
klar ansvarsfordelning mellan riksdagen, regeringen och tillsynsmyndigheten.

7 Avsnittet bygger pa utredningens sammanfattning.



55

I den nya lagen foreslas att de mest problematiska spelen forbehalls Svenska Spel och dessa
spel ar kasinospel, spel pa vardeautomater och interaktiva spel. Folkrorelserna foreslas darfor
inte langre ha mojlighet att anordna interaktiva spel pa Internet. Nagra andra andringar
gallande marknadsfordelningen mellan de svenska aktorerna foreslas inte.

Utredningen framhaller att det ar viktigt att spelpolitiken har det Gvergripande malet att
motverka spelberoende och kriminalitet.

De statliga och statskontrollerade bolagens (Svenska Spel och ATG) verksamheter foreslas
regleras i lagen. Regeringens mojlighet att ge tillstand med stéd av 45 § lotterilagen foreslas
darfor upphora. Det framhalls att dgarstyrningen av AB Svenska Spel bor bli mer aktiv genom
anvandande av de mojligheter som ges enligt de regler som géller for bolagsformen.

6.2.2 Marknadsforingsregler och forebyggande atgarder

Nya generella bestammelser om marknadsforing foreslas. Saledes ska vid all marknadsforing
av lotterier mattfullhet iakttas. Marknadsforingen ska inte fa rikta sig sarskilt till eller skildra
barn eller ungdomar som inte har fyllt 25 ar. Interaktiva spel och spel pa vardeautomater ska
over huvud taget inte fa marknadsforas.

Enligt lagforslaget ska anordnare av lotterier och ombud ocksa vidta vissa atgarder for att
forebygga spelberoende. For det forsta ska information om spelets risker m.m. tillhandahallas.
For det andra ska anordnare av lotterier bl.a. utveckla handlingsprogram mot spelets risker.

6.2.3 Ny modell for tillstandsgivning

Spelutredningen lamnar (som alternativ 2) forslag pa en delvis ny modell for tillstandsgivning
i vilken aven naringslivet kan erhalla tillstand. Modellen foreslas omfatta spelformen
vadhallning (oddsspel och tipsspel) med undantag for vadhallning i samband med
hasttavlingar, bade dver Internet och hos spelombud. Med detta forslag skulle Sverige 6ppna
for nya aktorer att pa en nationell marknad fa anordna vadhallning. En sadan 6ppning for nya
aktorer skulle ha som mal att kanalisera spelet till spel med svenskt tillstdnd under svensk
kontroll. En forutsattning for att kunna foresla en Oppning enligt utredningen é&r att
framjandeforbudet i lotterilagen skérps. | annat fall kan inte regeringens politik uppnas. De
skarpningar som blir aktuella ar blockeringar av IP-adresser och domannamn for lotterier som
inte anordnas med stod av lotterilagen samt blockering av betalningsformedlingar av insatser i
sadana lotterier.

Spelutredningen anser att Svenska Spel, om ett nytt tillstandssystem inférs, inte langre bor
bedriva de for andra aktorer 6ppnade spelformerna, dvs. vadhallning (oddsspel och tipsspel)
med undantag av vadhallning i samband med héasttavlingar.
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En typ av tillstand foreslas. Tillstandet ger ratt att tillhandahalla spelformerna hos saval
spelombud som Over Internet. Nagon begransning av antalet tillstand foreslas inte.
Tillstandsmyndighet foreslas bli Spelmarknadsinspektionen (nuvarande Lotteriinspektionen).

Som en allman forutsattning foreslas att tillstdnd att anordna ett lotteri endast far lamnas om
det kan antas att verksamheten kommer att bedrivas sunt och sakert samt pa ett fran allman
synpunkt lampligt sétt enligt bestdmmelserna i lotterilagen och andra forfattningar som
reglerar verksamheten.

Sarskilda krav ska gélla for sokandens lamplighet att bedriva verksamheten. Kraven &r att
sokanden maste visa att han eller hon, med hansyn till sina personliga och ekonomiska
forhallanden och omstandigheter i 6vrigt ar lamplig att utéva verksamheten. For aktiebolag
ska provningen omfatta verkstallande direktéren och andra som har ett bestdmmande
inflytande 6ver verksamheten.

Vidare stélls krav pa att en spelanordnare ska identifiera, styra, rapportera och ha kontroll
over de risker som spelverksamheten &r forknippad med. Spelanordnaren ska hérvid se till att
den har en tillfredstallande intern kontroll. Vidare ska en spelanordnares verksamhet bedrivas
pad ett sadan satt att dess struktur, forbindelser med andra féretag och stillning kan
overblickas.

Tillstand foreslas fa ges till ett aktiebolag eller darmed jamforligt bolag med sate inom EES-
omradet.

De nya aktorer som kan bli aktuella pd den svenska spel- och lotterimarknaden ska enligt
utredningens forslag skattemdssigt omfattas av lotteriskattelagen. Dagens generella
skattebefrielse av de statligt 4gda spelbolagen nar det galler lotteriskatt foreslas upphéavs.

7. Overvaganden

7.1 Inledning

Det 6kade intresset for speltjanster som finns i dag kan som framgatt framfor allt forklaras av
den snabba utvecklingen inom elektronik och informationsteknologi som inneburit en
utbredning av spelandet, fler spelformer och ©6kad marknadsforing. Den datatekniska
utvecklingen har majliggjort en helt ny granslés kommunikationsvérld, vilket dven starkt
paverkat marknaden for speltjanster. Via Internet har nya spelformer sdsom vadhallning pa
sportevenemang, automatspel, lotterier och andra spel som poker blivit oerhdrt populéra.
Utvecklingen innebdr att tillgangligheten av spel och lotterier har fordndrats oerhért. Flertalet
av de TV-kanaler som de flesta svenska hushall kan se sénds inte fran Sverige och kan darfor
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— utom rackhall for den svenska lagstiftarens jurisdiktion — kontinuerligt och tamligen
intensivt marknadsfora utlandska spelaktorers tjanster. ldag kan en majoritet av den svenska
befolkningen, dvs. de som har tillgang till Internet eller mobiltelefon, narhelst och i princip
hur de vill utnyttja de speltjanster som spelaktérer fran andra lander erbjuder. Den svenska
spel och lotterimarknaden &r darfor i realiteten en betydligt mer 6ppen och konkurrensutsatt
marknad &n vad den svenska lotterilagstiftningen nagonsin syftat till att reglera.

Tva svenska utredningar™ har pa senare tid (2006 och 2008) foreslagit forandringar i den
svenska spelregleringen. Bada har foreslagit forstarkningar av de sociala skyddsaspekterna i
lotterilagen, strangare regler kring marknadsforing av lotterier och spelverksamhet samt
foreslagit, som ett alternativ, en 6ppning av den svenska marknaden for utlandska spelforetag
som accepterar kraven i det svenska regelverket och underkastar sig svensk tillsyn och
kontroll. Med ett sadant delvis Gppet system anses det mer befogat att vidta atgarder mot de
spelforetag som inte accepterar de svenska kraven eller saknar vilja att intrada pa den svenska
marknaden.

| det foljande ska vissa fragestallningar som uppkommit pa grund av den forandrade
omvaérldssituationen och som uppméarksammats av Riksrevisionen diskuteras. Fokus kommer
att laggas pa de fragestallningar som har storst relevans nar det galler den svenska
spelregleringens forenlighet med EU-rétten. Vissa fragor bedomer jag vara av mindre vikt i
detta hanseende. En sadan fraga ar den allmanna fragan om tryckfrihetslagstiftningens
forhallande till annonsforbudet for svenska speltjanster. Enligt lotterilagen &r det inte tillatet
att, i yrkesmassig verksamhet eller annars i forvarvssyfte, framja deltagande i ett lotteri som
inte har tillstand inom landet. Regeringsratten har i ett mal provat Aftonbladets och
Expressens publicering av utlandska spelbolags oddsjamforelser och annonser.
Regeringsratten slar fast att fragan om tryckfrihetsforordningens tillamplighet ska avgoras
utifran en bedémning av omstandigheterna i det enskilda fallet. Regeringsratten har i aktuellt
arende funnit att oddsjamforelser ska anses utgdra redaktionellt material. Darfor skyddas de
av tryckfrihetsforordningen. Detta synes vara en fraga av fortsatt relevans i Sverige,”> men har
inte avgorande betydelse for fragan huruvida den svenska spelregleringen éverlag ar forenlig
med EU-réatten.

En annan fraga som har uppmarksammats &r forhallandet mellan de svenska
sanktionsbestammelserna for framjande av utldndska respektive olovliga inhemska
speltjanster. Straffoestammelsen i 54 § lotterilagen anses innebara att den som framjar sadana
spel som anordnas i en annan medlemsstat i EU kan bli foremal for strangare paféljder an den
som framjar sadana spel som anordnas i Sverige utan tillstand. Svea hovrétt har salunda funnit
att straffbestammelsen strider mot EU-réttens diskrimineringsforbud. Riksaklagaren har
overklagat hovrattens dom och fatt provningstillstand i Hogsta domstolen, som alltsa kommer

71 SOU 2006:11 och SOU 2008:124.

72 Mal 2208-09, 3582-07, 3583-07.

73 Se Bernitz, H., Senaste — men knappast sista — “brickan” i Unibet m.fl. mot det svenska spelmonopolet;
Kommentar till RegR:s domar av den 30 november 2010 i mdl 2208-09, 3582-07 och 3583-07 om tryckfriheten
och lotterilagen, FT 2011, s. 33.
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att avgora fragan slutgiltigt (se avsnitt 5.2.5 ovan). Frdgan huruvida en fullstandig
harmonisering av sanktionerna kravs enligt EU-ratten &r emellertid en i sammanhanget
tamligen perifer och lattlost fraga jamfort med alla andra frdgor som den svenska
spelregleringens forhallande till EU-rétten aktualiserar.

7.2 Hur motiveras att privata foretag tjanar pengar pa den svenska
spelmarknaden medan andra privata foretag inte slapps in?

Vissa privata foretag utan allmannyttigt &ndamal far verka pa den svenska marknaden medan
andra nekas tilltrade. En forsta fraga ar om detta kan uppfattas som diskriminerande i EU-
rattsligt hanseende. Darutdver bor diskuteras om det paverkar bedémningen huruvida den
svenska spelregleringen &r systematisk och sammanhéngande.

Bakgrunden ar foljande. Svensk spelpolitik bygger pa att vissa aktorer far bedriva
spelverksamhet och naringslivet ar utestangt fran spelmarknaden. Idag finns det dock privata
aktorer pa spelmarknaden. Det géller t.ex. restaurangkasinon, ombudsverksamheten till
Svenska Spel och ATG samt konceptgivare och serviceforetag till PostkodForeningen. Dessa
aktorer bedriver affarsverksamhet antingen utan krav pa utdelning till ett allmannyttigt
andamal eller med vinstintressen som kan reducera den ideella organisationens utdelning till
allmannyttiga intressen. Samtidigt nekar regeringen utlandska spelbolag att fa tillstand att
bedriva spelverksamhet i Sverige. EU-rétten anger att inskrankningarna i etableringsfriheten
och friheten att tillhandahalla tjanster maste motiveras av ett tvingande allméanintresse, far inte
ga utéver vad som ar nodvandigt for att uppna malsattningen (proportionalitet), tillampas pa
ett icke-diskriminerande satt och ska bidra till att begransa spelandet pa ett sammanhéangande
och systematiskt satt. Fragan ar hur det svenska systemet med tillatelse av vissa privata
intressen men nekande av andra forhaller sig till EU:s krav pa ett svenskt systematiskt,
sammanhdangande, icke-diskriminerande och proportionerligt spelsystem.

Har maste inledningsvis beaktas vilken roll de privata aktdrerna har som bedriver
affarsverksamhet pa den svenska spelmarknaden. Ar deras verksamhet i direkt konkurrens
med utlandska spelbolags verksamhet? En annan viktig fraga ar om den verksamhet som de
bedriver ar reserverad for svenska juridiska personer eller foretag som &r etablerade i Sverige?
Min beddmning dr att det inte handlar om verksamhet som direkt konkurrerar med de tjanster
utlandska spelféretag tillhandahaller, utom i fallet med restaurangkasinon. Svenska Spels och
ATG:s ombud &r inte spelanordnare i egentlig mening utan kan ségas vara Svenska Spels och
ATG:s forlangda arm. Dessa ombud kan darfér inte jamforas med utlandska spelbolag som
sadana. Konceptgivare och serviceforetag till PostkodForeningen agerar pa en annan marknad
an den for spelbolagen. De &r underleverantorer till PostkodFdreningen. Inget hindrar att
denna typ av foretag ar utlandska, varfor det inte kan anses foreligga en diskriminering i EU-
rattslig mening.

Nar det galler restaurangkasinon figurerar dessa pa den svenska kasinomarknaden. Det &r
dock ingen verksamhet som forutsétter annat an att en fysisk eller juridisk person (vanligen
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restaurangagare) begar tillstand for roulettspel och tarningsspel enligt Lotterilagen. Sa lange
det inte forekommer nagra krav pa t.ex. nationalitet eller bosattning for den som &r ansvarig i
detta avseende foreligger inte diskriminering. Verksamheten ar for évrigt sa begransad och
reglerad att det inte kan upplevas som inkonsekvent att tillata restaurangkasinon pa den
svenska marknaden mot bakgrund av den Overgripande spelpolitiken. De lagstadgade
begransningarna av insatser och vinster sakerstéller att denna verksamhet framst far anses
vara av forstroelsekaraktar. ™

Ett potentiellt problem skulle ddaremot kunna vara att det svenska systemet, med hénsyn till
allt som anforts ovan, inte upplevs bygga pa en systematisk och sammanhéngande politik. Det
som beddms vid en EU-rattslig granskning & om det svenska systemet i sin helhet kan
motiveras. De begransningar som finns maste darfor vara baserade pa tvingande hansyn av
allménintresse och framstd som konsekventa och sammanhéngande. Av Overgripande
betydelse &r att de statliga insatser som gors i syfte att minska risken for spelberoende &r
overtygande. | det avseendet ar olika spels farlighetsgrad av betydelse. Sarskilt farliga i ett
beroendeperspektiv avses t.ex. automat- och pokerspel vara. Den svenska spelutredningen
gjorde foljande bedomning av olika spel farlighetsgrad, baserad pa samtal till nationella
stodlinjen i Sverige (SOU 2008:24, s. 170).

Nationella stédlinjen i Sverige — angiven mest problematiska

spelform

Spelform Andel spelare
Internetpoker 29,90 %
JackVegas/MissVegas 29,40 %
Internet, Gvriga spel 11,40 %
Trav/Galopp 7,60 %
Casino Cosmopol 4,80 %
Spelar pa allt 4,20 %
Oddset 3,30 %
Tipsspel 2,20 %
Hallbingo 2,10 %
Restaurangkasino 1,70 %
Alla slags spelautomater 0,50 %
Ovriga spel 2,80 %
Totalt 100 %

™ Jfr 32-34 §§ lotterilagen. Tillstand att anordna roulettspel och tarningsspel far ges, om den som soker
tillstand bedéms vara lamplig att driva verksamheten. Lamplighetsprévning ar reglerad i 33 § lotterilagen som
stadgar bl.a. att tillstandsmyndigheten ska beakta sokandens erfarenheter pa omradet, ekonomiska
forhallanden, vilja och formaga att fullgora sina skyldigheter mot det allménna, laglydnad i 6vrigt samt andra
omstandigheter av betydelse. Se vidare 4 § lotteriférordningen (1994:1451) och Lotteriinspektionens
anvisningar i Spelregler for restaurangkasino, dnr 716/2005.



60

Att det finns mojligheter att som underleverantor tjdna pengar inom ramen for den sektor som
ar oppen for ideella foreningar (ett omrade med forhallandevis liten farlighetsgrad) kan inte i
sig sagas rubba den évergripande svenska spelpolitiken. Om det daremot visar sig att foretag
som erhallit tillstdnd i praktiken &r vinstdrivande och enbart skenbart ideella kan situationen
framsta som mer problematisk. Det maste beaktas att svenska ideella féreningar genom sina
tillstand erhallit en privilegierad stallning pa den svenska spelmarknaden jamfort med
utldndska spelanordnare. Denna sérstéllning kan enligt EU-rétten motiveras med att de
bedriver allménnyttig verksamhet. Att reservera en del av marknaden for ideella foreningar
kan emellertid endast anses motiverat om dessa skiljer sig fran spelforetag i allmanhet. De
framstar darfor som besvarande i ett EU-réttsligt perspektiv att det verkar dolja sig ett
vinstdrivande aktiebolag i flera av de ideella foreningar som erhallit tillstand pa den svenska
marknaden.

Sélunda &r lotteriforestandaren i PostkodForeningen VD i det kommersiella bolaget
Novamedia Svenska PostkodLotteriet AB. Bolaget ingar i den privatagda
Novamediakoncernen med sdte i Holland. Produktkonceptet PostkodLotteriet ags av
Novamedia, som erhaller en viss procent av lotteriomsattningen i ersattning for ratten till
produktkonceptet. PostkodForeningen har rattigheten att anvanda konceptet. VVad betréaffar
sjalva lotteriet, kostar varje lott (prenumeration) 150 kr och vinstandelen, dvs. den andel av
intakten som gar till vinster, &r 40 %. Cirka 29 % av lottpriset gar till valgorande andamal i
form av utdelning till féreningens medlemmar (jfr bland annat MD 2009:15). Detta betyder
att ca 30 % gar till andra andamal &an strikt ideella. Av Marknadsdomstolens namnda dom
framgar for Ovrigt att PostkodForeningen och Novamedia har samma adress och att
Novamedia svarade i PostkodsForeningens namn nar det handlade om ett klagomal fran
Konsumentombudsmannen om otillborlig marknadsforing.

Andra ideella foreningar tycks vara konstruerade pa liknande satt. Nar det géller Bingolotto
skots den operativa verksamheten av Folkspel i Sverige AB som ar ett helagt servicebolag.
Vice VD i Folkspel i Sverige AB ar ocksa lotteriforestandare i foreningen. Kombilotteriet
drivs av A-lotterierna AB som &r ett helagt dotterbolag till Folkrorelsernas Lotteribyra ek.
for., som i sin tur dgs av Socialdemokratiska partiet, dess ungdomsférbund samt av
Bommersvik AB.

Att svenska ideella foreningar med statligt tillstand stundom agerar pa ett sétt som tyder pa att
det underliggande kommersiella bolaget i sjalva verket stravar efter att maximera sin vinst
forstarker detta problem, vilket jag aterkommer till (se avsnitt 7.6).
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7.3 Hur motiveras att den svenska politiken hade kunnat genomforas pa ett
satt som begransar konkurrens och frihandel i mindre utstrackning?

Som framgatt diskuterades proportionalitetsprincipens syfte och tillampning i EU-domstolens
dom i malet Gambelli (C-243/01). Domstolen slog dar fast att ekonomiska spelmonopol inte
ar tillatna. Att idrotten och staten tjanar pengar pa monopolet far vara en positiv sidoeffekt av
ett spelmonopol, men det far inte vara det egentliga syftet med monopolet. Det har mot denna
bakgrund héavdats att svenska staten har gatt langre an vad som ar nodvandigt for att uppna det
efterstravansvérda syftet med det svenska spelmonopolet. Det brittiska spelbolaget Ladbrokes
har havdat bl.a. att Sverige driver ett olagligt ekonomiskt monopol pa spelomradet i strid med
artikel 49 och 56 FEUF. Bolaget menar att om staten kan uppna socialpolitiska mal genom att
begransa konkurrensen i mindre omfattning, ska det séttet anvédndas. Om staten t.ex. satter
socialpolitiska krav pa privata aktorer, kan dven privata naringsidkare med licens inom EU-
omradet tillatas. Fragan dar om Sverige bedriver ett olagligt ekonomiskt monopol som riskerar
att begransa konkurrensen mer an ngdvandigt.

Enligt min bedémning var denna invandning framfor allt relevant innan EU-domstolen i malet
Liga Portuguesa och Sjoberg och Gerdin (se avsnitt 4.4 och 5.2.4) godtog att den medlemsstat
som onskar uppratthalla en monopolreglerig ar i sin fulla ratt att gora det forutsatt att den
politik som ligger till grund for regleringen ar systematisk och sammanhangande.

Numera ar det salunda faststéllt att en medlemsstat som stravar efter att sakerstélla en sérskilt
hog skyddsniva med ratta kan anse att det bara &r genom att ensamrattigheter ges till ett enda
organ, vilket ar foremal for strang kontroll av myndigheterna, som myndigheterna kan
kontrollera de risker som ar férenade med hasardspelssektorn och fullfélja malet att motverka
att allmanheten lockas till Overdrivna spelutgifter och bekampar spelberoende pa ett
tillrackligt effektivt satt (se avsnitt 4.4).

Det star alltsa en medlemsstat fritt att géra bedémningen att den genom att kontrollera ett
statligt monopolbolags beteende kan utdva en effektivare kontroll dver utbudet av hasardspel
och darmed pa ett mer effektivt satt genomfora sin politik an nar privata aktorer bedriver
verksamheten i konkurrens, dven om dessa aktorer maste ha tillstand och ar underkastade ett
system med kontroller och sanktioner. Harav foljer att medlemsstater som anser att de
andamal som efterstravas battre uppnas med ett system med exklusiva ensamréatter far
anvanda sig av ett sadant system aven om det finns andra méjligheter att uppna samma syfte.

Vad sedan galler fragan om det svenska monopolet egentligen ar “ekonomiskt” maste
konstateras att EU-domstolen hade mojlighet att papeka detta i malet Sjoberg och Gerdin,
men istéllet valde att papeka féljande:

”Kulturella, moraliska eller religiésa 6vervaganden kan motivera inskrdnkningar av friheten
att tillnandahdlla tjanster for arrangérer av hasardspel, bl.a. eftersom det kan anses
oacceptabelt att tillata att privata vinstintressen drar nytta av ett socialt gissel eller spelares
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svaghet och olycka. Enligt den vardeskala som dar specifik for varje medlemsstat, och med
beaktande av medlemsstaternas utrymme for skénsmassig bedomning, ar det saledes tillatet
for en medlemsstat att begransa anordnandet av hasardspel och att férbehalla offentliga organ
eller allméannyttiga organisationer anordnandet av sadana spel.”

Slutsatsen som kan dras héarav &r att det inte i sig ar problematiskt att staten drar in atskilliga
miljarder till statskassan, sa lange syftet med detta ar att halla privata vinstintressen borta. De
statliga bolagen och ideella organisationerna med tillstand maste dock forvalta sin
privilegierade stéallning pa den svenska marknaden pa ett ansvarfullt satt, vilket framfor allt
kommer till uttryck i deras marknadsféring, vilket berérs langre fram (avsnitt 7.6).

7.4 Hur motiveras att de sociala skyddsintressena ar totalt sett relativt
undanskymda i den svenska spelpolitiken?

TvA svenska utredningar (2006 och 2008) " har som framgatt konstaterat att skyddssyftena
inte ar tillrackligt prioriterade i den svenska lotterilagstiftningen. Utlandska aktérer kan verka
pa den svenska marknaden utan krav pa att uppfylla sociala skyddshansyn. Svenska Spels och
ATG:s arbete med forebyggande metoder i spelmiljéer (t.ex. butiker, kasinon, webbsidor)
tycks inte vara evidensbaserade. Regeringen har inte genomfort oberoende utvérderingar av
Svenska Spels vidtagna atgarder inom spelansvarsomradet. De utlandska spelbolagen har
liknande spelansvarsverktyg som Svenska Spel och ATG. Till Svenska Spels forsvar kan dock
anforas att bolaget &r drivande med att ta fram nya spelansvarsverktyg och har ett omfattande
samarbete med det privata foretaget Spelinstitutet om att ta fram nya relevanta
spelansvarsverktyg. Svenska Spel har ocksa bildat ett dotterbolag som ska sélja
spelansvarsverktyg till andra spelbolag. Fragan ar om de sociala skyddsintressena mot denna
bakgrund &r tillrackligt prioriterade for att den svenska lagstiftningen ska vara forenlig med
EU-ratten.

Som namnts ovan ar det ett faktum att den nuvarande svenska regleringen har accepterats av
EU-domstolen. Enligt min mening bor dock inte detta tas som intdkt for att den svenska
regleringen i alla avseenden &r langsiktigt hallbar. Varje mal vid EU-domstolen &r resultatet
av de omstandigheter som var aktuella vid prévningen och dessutom av den argumentation
som fordes i malet. EU-domstolen kom i det svenska malet aldrig in pa en jamforelse mellan
de sociala skyddsintressena hos statligt kontrollerade aktérer och privata aktérer som é&r
beredda att underkasta sig det svenska regelverket. Som framgatt var bevekelsegrunden
snarare att man i Sverige vill utesluta privata vinstintressen fran den svenska spelmarknaden.
Att skyddssyftena inte &r tillrackligt prioriterade forefaller darfor inte vara ett akut problem i
forhallande till EU-ratten, men det ar ingen tvekan om att en kontinuerlig prioritering av dessa
intressen inom ramen for det svenska systemet skulle gora det mer langsiktigt hallbart.

7> S0OU 2006:11 och SOU 2008:124.
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7.5 Hur motiveras att det svenska systemet tillater att en mycket stor del av de
statliga bolagens vinst pa spelverksamhet gar direkt till statskassan och inte ar
oronmarkta for sociala &ndamal?

En del av Svenska Spels vinst delades tidigare ut direkt till folkrérelserna. Riksrevisionen har
iakttagit att det inte langre finns nagon direkt koppling mellan Svenska Spels vinstutdelning
och idrottsrorelsen. Dessa far nu medel Over statsbudgeten. Fragan &r hur denna
bokféringsmassiga forandring forhaller sig till EU-rétten eftersom det skulle kunna tolkas som
att det framsta syftet med spelregleringen &r att inbringa medel till statskassan.

Fragan om Gronméarkta medel var en fraga av potentiellt hog relevans nar EU-domstolen
skulle ta stéllning till det svenska spelmonopolet efter att ha godként den portugisiska
ordningen (Liga Portuguesa). | malet gjorde generaladvokaten en jamférelse mellan den
portugiska ordningen och den svenska (se avsnitt 5.2.3). Han menade att samma skyddssyfte
efterstravades i Portugal och i Sverige, namligen att skydda konsumenterna mot den risk for
brottslighet som ar forbunden med spel. Bada staterna har darfor ett system med ensamratter
som forbehalls organisationer vilkas verksamhet noggrant 6vervakas av myndigheterna. Han
papekade att det foljer av den svenska lotterilagstiftningen att lotterier inte far anordnas av
bolag med privata intressen utan endast av ideella féreningar och bolag som innehas av staten.
Genom lagen infors ocksa ett system med noggrann évervakning som utfors av en myndighet
som har skapats just for detta &ndamal. Generaladvokaten fésta allsta ingen vikt vid huruvida
spelintakterna gick oavkortat till sociala andamal som i Portugal eller till statskassan som i
Sverige. Som framgatt faste inte heller EU-domstolen vikt vid hur spelintakterna fordelades.
Det som var av betydelse var att det kunde anses oacceptabelt att tillata att privata
vinstintressen dra nytta av ett socialt gissel eller spelares svaghet och olycka. Nar den svenska
ordningen godtogs, diskuterades alltsa inte om det framsta syftet med spelregleringen var att
inbringa medel till statskassan. Ndmnda bokfdéringsmaéssiga forandring tycks darmed ha en
hogst begrénsad betydelse.

7.6 Hur motiveras att Svenska Spel tillats konkurrera inom samma
spelsegmentsmarknad som de ideella organisationerna?

Svenska Spels och ATG:s spelverksamheter &r inte forfattningsreglerade utan aterfinns i
regeringens agaranvisningar, tillstand/koncessioner och avtal. De ideella organisationerna/
folkrorelserna bedriver spelverksamhet med tillstand fran Lotteriinspektionen. Aktorerna har
inte ensamrétter till sina spelformer utom i fyra fall (kasino, vardeautomater, poker pa internet
och vadhallning pa hastar). Idag rader det darfér konkurrens mellan Svenska Spel och de
ideella organisationernas spelbolag i frdga om riksomfattande lotterier. En stor satsning pa
marknadsforing och produktutveckling i ett forsok till kanalisering av spelférsaljningen till
Svenska Spel har godtagits av Regeringsratten. Domen kan tolkas pa sa satt att det ar béttre att
spelarna spelar hos ett bolag med tillstand och med krav pa sig att skydda konsumenterna an
att de spelar pa utlandska internetsidor dér aktorerna inte har svenskt tillstand. Fragan ar dock
om motivet till kanalisering dven géller vid konkurrens med de ideella organisationerna da
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dessa, till skillnad fran internetaktorerna, har tillstand att bedriva spelverksamhet pa den
svenska marknaden. En ytterligare fraga ar om konkurrensen mellan Svenska Spel och de
ideella organisationerna ar forenlig med EU-rétten eftersom konkurrensen delvis sker mot
bakgrund av olika tillstandsvillkor.

Ovannamnda anmaérkningar visar pa flera problem nar det galler kravet pa att den svenska
regleringen maste vara sammanhangande och systematisk i ett EU-rattsligt perspektiv. Det
overgripande problemet &r avsaknaden av tydliga krav pa mattfullhet nar det galler
marknadsforing av speltjanster. Dessa tjanster marknadsfors som vilken kommersiell
verksamhet som helst pa den svenska marknaden trots att spelregleringen vilar pa
grundtanken att det handlar om verksamhet som &r potentiellt farlig for konsumenterna. Som
framgatt foreslog utredningarna 2006 och 2008 ett antal restriktioner i marknadsféringen nar
det géller speltjanster. ®

Dartill kommer att bade de statligt kontrollerade bolagen (Svenska Spel och ATG) och de
ideella organisationer, t.ex. PostkodForeningen, genom sina tillstand har getts sarskilda
rattigheter pa den svenska marknaden och darmed forvantas ta sarskilt ansvar. De ska i detta
avseende understrykas att det huvudsakligen &r svenska juridiska personer med allmannyttigt
andamal som kan fa tillstand, vid sidan av de statskontrollerade bolagen.

| en sadan situation da privata vinstintressen inte tillats dra nytta av spelares svaghet och
olycka och da i princip hela den lagliga nationella spelmarknaden ar forbehallen offentligt
kontrollerade organ eller allméannyttiga organisationer, tillats bara marknadsforingsatgarder i
kanaliseringssyfte. | senare rattspraxis har EU-domstolen varit tydlig med vad detta innebar
(se avsnitt 4.5.1). Domstolen har medgett att de lagliga aktdrerna maste utgora ett trovardigt,
men samtidigt attraktivt, alternativ till forbjuden verksamhet, vilket i sig kan innebéra att de
far tillhandahalla ett omfattande spelsortiment, géra reklam i viss omfattning och anvanda ny
distributionsteknik. Den reklam som innehavaren av ett statligt monopol eventuellt gor for sitt
utbud maste dock vara mattfull och inte ga utéver vad som &r absolut nédvandigt for att styra
konsumenterna till tilldtna spel. Reklamen far i synnerhet inte uppmuntra konsumenternas
naturliga benégenhet att roas av spel genom att locka dem till aktivt deltagande, sasom
genom att banalisera spelandet eller ge det en positiv image genom att hanvisa till att
spelintéakterna gar till verksamhet av allménintresse eller genom att forstarka spelens
dragningskraft med anslaende reklambudskap dar stora spelvinster férespeglas.

Vad avser den omstandigheten att det i reklamkampanjer betonas att intdkterna gar till
oegennyttig verksamhet eller verksamhet av allmanintresse ska det dessutom papekas att
domstolen har framhallit att &ven om det inte ar likgiltigt huruvida spel om pengar pa ett
avgorande satt kan bidra till finansieringen av sadan verksamhet, sa kan ett sadant skal inte i
sig anses utgora ett objektivt berattigande till inskrankningar i friheten att tillhandahalla
tjanster. Sadana inskrankningar ar namligen endast tillitna om exempelvis finansieringen av

7 SOU 2006:11 och SOU 2008:124.
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sadan social verksamhet utgér en positiv bieffekt och inte det verkliga skalet till den
restriktiva politiken pa omradet.

Mot denna bakgrund kan konstateras att varken de statligt kontrollerade spelbolagen eller de
svenska ideella organisationerna som har tillstand till lotteriverksamhet far agera pa ett satt
som ger intryck av att de vill maximera sina intakter. De far naturligtvis informera potentiella
kunder om deras produkters existens samt sakerstélla en regelbunden tillgang till hasardspel,
genom att styra spelarna mot kontrollerade spelformer, men inte locka till ett aktivt
deltagande i sadana spel samt framjar detta deltagande. Skillnad ska gdras pa en restriktiv
marknadsforingspolitik vars enda syfte r att vinna eller befasta en befintlig marknads lojalitet
till forman for det organ som tillerkants en sarskild stdllning och en expansionistisk
marknadsforingspolitik vars syfte ar att skapa en tillvéxt av den globala spelmarknaden. Det
ar inte tillatet for ett spelforetag som beviljats ensamratt pa spel i en medlemsstat och inte
heller enligt min tolkning en ideell organisation med sarskilt tillstand att genom en
expansionistisk marknadsforingspolitik skapa tillvaxt pa spelmarknaden (se avsnitt 4.5.1). |
ett sadant fall framstar inte den nationella politiken som sammanhéngande och systematisk.

Mot denna bakgrund &r det anmarkningsvart att det forekommer en inte obetydlig konkurrens
mellan Svenska Spel och de ideella organisationerna som har beviljats tillstand pa den
svenska marknaden. Inom affarsomradet ”Spel och Lotterier”, som ar Svenska Spels totalt sett
storsta marknad, ingar traditionella lotterier. Inom detta omrade konkurrerar t.ex.
PostkodLotteriet/Novamedia, Komilotteriet/A-lotterierna och Bingolotto/Folkspel. Svenska
Spels marknadsforing av sina storre produkter inom detta omrade (Triss, Lotto, Keno) &r
tdmligen intensiv. Till saken hor att Svenska Spels marknadsféringskostnader enligt uppgift
utgor en ansenlig del av bolagets totala bruttoomsattning. Det svenska systemet kan inte anses
som sammanhangande och systematiskt om den s.k. kanaliseringen fran otillatna spelformer
till statskontrollerade spelformer, vilket ar grunden for marknadsforingsatgarderna, &ven
innefattar att locka over spelare fran de allmannyttiga organisationerna med tillstand (tva
statligt kontrollerade och lagliga alternativ). Problemet blir inte mindre av att stérre ideella
organisationer svarar med att marknadsfora sina produkter pa ett aggressivt satt som far sagas
ligger i granstrakten kring vad som ér tillatet enligt marknadsforingslagen (jfr MD 2009:15
ang. marknadsforing av PostkodLotteriet). Detta leder till en ohalsosam och i manga
avseenden ojamlik kamp om spelare pa den svenska marknaden, vilket knappast kan
beskrivas som nagot annat dn en expansionistisk marknadsféringspolitik som skapar tillvéxt
pa spelmarknaden. Detta kan inte sagas framja det svenska systemets syfte, vilket bl.a. ar att
halla nere spelandet och minska risken for spelmissbruk. | praktiken &r det endast
marknadsforingslagens allméanna bestammelser som satter ribban for vad som ér tillatna
marknadsforingsatgarder. Marknadsdomstolens ovan nadmnda dom illustrerar detta pa ett
mycket tydligt satt. Domstolen accepterade t.ex. utan omsvep att PostkodLotteriet lockade
med hoga vinster. Den papekade att:

"Det torde inte vara ovanligt att marknadsforing av lotterier fokuseras pa vinstmojligheterna
for en enskild person, ort, grupp eller liknande. En genomsnittskonsument torde, oavsett
vilken forkunskap denne har om sjalva PostkodLotteriet, forsta att det ror sig om ett lotteri
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och saledes att det endast finns mycket begransade mojligheter att vinna. Pastaendena ger,
enligt Marknadsdomstolens mening, inte intryck av att summan 43 miljoner skulle vara
forutbestamd att lottas ut i det angivna postnummeromradet eller att vinstchansen ar storre dar
an for andra postnummer respektive att gatan ifraga skulle vara gynnad pa motsvarande sétt.
Med hénsyn till detta kan pastaendena inte anses vilseledande och yrkandena ska darfor
ldmnas utan bifall.”

Detta star i strak kontrast till EU-domstolens uttalande att:

"Reklamen far i synnerhet inte uppmuntra konsumenternas naturliga benagenhet att roas av
spel genom att locka dem till aktivt deltagande, sasom genom att banalisera spelandet eller ge
det en positiv image genom att héanvisa till att spelintékterna gar till verksamhet av
allméanintresse eller genom att forstarka spelens dragningskraft med anslaende reklambudskap
dar stora spelvinster forespeglas.”’’

De krav som i dag stélls pd marknadsféringen av tillatna spel & mot denna bakgrund inte i
paritet med de krav som foljer av EU-rdtten. Om den nuvarande restriktiva spelregleringen
ska behallas, som grundas pa intresset att halla borta privata vinstintressen fran den svenska
spelmarknaden, maste en tydlig markering goras om att nuvarande krav pa marknadsforing ar
otillrackliga. 2008 ars spelutredning foreslog sarskilda regler for marknadsféring av spel pa
samma satt som galler for alkohol och tobak. Utredningen anforde:

"Aven om spelarna maéste fa tillgang till relevant produktinformation, bor det krivas av
spelanordnarna en begransning och en aterhallsamhet bade nar det galler reklamens
spridningsvégar och innehall samt nar det galler volym och frekvens. Grundregeln bér darmed
kunna medge begransningar bade mot spridningsvagar som inte kan godtas och mot olampligt
innehall i budskap som fors fram pa tilldtna vagar. Vidare bor forbud vara méjliga mot vissa
andra marknadsforingsmetoder som framstar som olampliga mot bakgrund av regleringens
syften. Kravet pa aterhallsamhet och begransning bér som sagts galla dven innehallet i den
reklam som fors fram pa de spridningsvagar som samhéllet kan godta. De kommersiella
budskapen bor darfor begransas till relevanta fakta rérande spelet, presenterade i sa saklig
form som mojligt och utan ovidkommande inslag. Fragor som ror budskapens utforlighet
samt farg, bild, typografi, lay-out och liknande far beddmas mot bakgrund av kravet pa
mattfullhet. Grundregeln &r inte bunden till nulaget. Vid bedémningen av vad som ar mattfullt
kan saledes nya kunskaper om spelens risker for beroende och andrade vérderingar i samhallet
alltid beaktas.”™®

Som framgatt (se avsnitt 6.2.2) stannade utredningen for ett forslag som bygger pa principen
att vid all marknadsforing av lotterier maste séarskild mattfullhet iakttas. Marknadsféringen
ska inte fa rikta sig sarskilt till eller skildra barn eller ungdomar som inte har fyllt 25 ar.
Interaktiva spel och spel pa vardeautomater ska 6ver huvud taget inte fa marknadsforas. Det
finns har anledning att dra paralleller till alkoholomradet dar marknadsforingen &r strikt
reglerad och ska vara mattfull. Salunda galler bl.a. att marknadsforingsatgarden inte far vara

7 se de férenade malen C-316/07, C-358/07-C-360/07, C-409/07 och C-410/07, Markus StoR m.fl., punkt
103.
8 SOU 2008:124, s. 358.
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patrangande, uppsokande eller uppmana till bruk av alkohol. Den far inte heller rikta sig till
barn och ungdomar som inte har fyllt 25 ar (7 kap. 1 § alkohollagen).

Mot denna bakgrund bor vidare konkurrensen mellan Svenska Spel och de ideella
organisationerna undvikas eller i vart fall inte stimuleras. Att dessa aktorer agerar pa samma
marknad leder oundvikligen till en kamp om befolkningens spelintresse samtidigt som deras
olika forutsattningar (se néasta avsnitt) och Svenska Spels sérstallning gor att
konkurrensforhallandet mellan dessa aktorer kan framsta som problematiskt mot bakgrund av
bdde EU:s och Sveriges konkurrensregler.” Detta &r en friga som det saknas utrymme att
utreda i detta sammanhang. Att Svenska Spel kan anses dra nytta av sin stillning pa
marknaden for vissa speltjanster dar bolaget har ensamratt (vadhallning pa idrottstavlingar i
mer &n en kommun, automatspel om pengar och kasinospel) och pa ett otillborligt satt
forvanska konkurrensen pa en angransande marknad (traditionella lotterier) kan dock inte
betraktas som en helt befangd hypotes.

7.7. Ar de krav som stalls vid tillstdndsgivningen i Sverige forenliga med EU-
ratten?

Som framgatt har de statligt kontrollerade bolagen, Svenska Spel och ATG, ensamrétt att
bedriva viss spelverksamhet. Darutdver har Svenska Spel tillstand att bedriva lotterier i
konkurrens med de ideella foreningarna. Riksrevisionen har uppmérksammat att Svenska
Spels och ATG:s tillstand, som utfardas av regeringen, innebar en relativt stor frinet for
tillstandinnehavaren att utforma sin verksamhet efter eget behov. | de speltillstand som
Lotteriinspektionen utfardar at de ideella organisationerna ar villkoren for varje spel angivna
pa ett mer detaljerat satt. Svenska Spel och ATG behdver t.ex. inte soka nytt tillstand om man
vill utbka antalet produktvarianter eller antalet forséljningskanaler for en viss spelform.
Bolagen kan ocksa fora 6ver kapital till nastkommande ar. Detta har betydelse for bl.a. vilken
typ av vinstplan en viss spelform kan ha. Vidare har uppgetts att Svenska Spel och ATG ha en
i genomsnitt hogre genomsnittlig aterbetalningsprocent till spelarna an vad de ideella
organisationerna har tillstand till. Detta beror dock framst pa att de ideella organisationerna
enbart har tillstand att bedriva lotterier medan Svenska Spel dven har andra spelformer.
Svenska Spel och ATG har slutligen mojlighet att inleda granséverskridande samarbeten med
reglerade spelbolag i andra l&nder.

Det kan starkt ifragasattas om denna ordning ar forenlig med de EU-réattsliga krav som
utkristalliserats pa senare tid i EU-domstolens rattspraxis (se avsnitt 4.5.2). Domstolen har
understrukit att offentliga myndigheter som beviljar sadana tillstand &r skyldiga att iaktta de
grundldggande bestdammelserna i fordragen, sérskilt artiklarna 49 och 56 FEUF, samt den
darav foljande skyldigheten att Iamna insyn.®°

% )fr Du bois, M., Missbrukar svenska spel sin dominerande stdllning? ERT 2007, s. 622.
80 Se, for ett liknande resonemang, mal C-324/98, Telaustria och Telefonadress, REG 2000, s. 1-10745,
punkterna 60 och 61, mal C-231/03, Coname, REG 2005 s. I-7287, punkterna 16—19, mal C-458/03, Parking
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Myndigheten som beviljar tillstandet ska darfor garantera alla potentiella anbudsgivare en
tillracklig grad av offentlighet for att tjanstetillstandet ska kunna 6ppnas for konkurrens och
for att det ska g4 att kontrollera om tilldelningsforfarandena ar opartiska.™

EU-domstolen har likasa understrukit att nar det i en medlemsstat har inforts ett
tillstandssystem som syftar till att uppna legitima mal som erkéanns i rattspraxis, sasom det
svenska, kan ett sadant system inte rattfardiga att de nationella myndigheterna agerar pa ett
sadant skonsmassigt satt att unionsrattsliga bestammelser, i synnerhet bestammelserna om de
grundlaggande friheterna forlorar sin &ndamalsenliga verkan.®

For att ett system med foregaende myndighetstillstand ska kunna anses beréttigat maste det
enligt fast rattspraxis grundas pa objektiva kriterier som inte ar diskriminerande och som &r
kénda pa forhand, sa att ramarna for myndigheternas utrymme for skénsmassig bedomning
kan faststallas, s att det inte utdvas pa ett godtyckligt satt. Den som berérs av en
inskrankning som grundas pa ett sadant undantag maste dessutom ha mdjlighet att forfoga
over ett effektivt rattsmedel.®

Som jag laser rattspraxis ar det mycket svart att stalla olika krav pa tillstand nar det handlar
om aktdrer som beviljas tillstand pa samma marknad. Mot denna bakgrund bor Svenska Spels
tillstand pa marknaden for lotterier utformas pa samma satt som for andra innehavare av
tillstand pa denna marknad. Grundprincipen ar att det ska rada full likabehandling dven om
det ar mojligt att rattfardiga viss sarbehandling, t.ex. pa grund av att de handlar om olika
spelformer och darmed olika forhallanden.

I ssmmanhanget ska namnas att kommissionen varit kritisk till det svenska tillstandssystemet
I sitt motiverade yttrande i ett Overtrddelsedrende mot Sverige om idrottsrelaterade
vadhaliningstjanster (se nedan).®* | yttrandet noterar kommissionen att det inte finns nigon
information tillganglig om villkoren for att bevilja tillstand enligt 45 § lotterilagen.
Kommissionen framhaller att for att krav pa foregaende myndighetstillstand ska kunna anses
berattigat maste detta tillstandsforfarande under alla forhallanden grundas pa objektiva
kriterier som inte &ar diskriminerande och som é&r kanda pa forhand for att begransa
myndigheternas utrymme for skénsmassig beddmning och forhindra att beddémningen blir
godtycklig. Ett sadant system med foregaende myndighetstillstand ska vidare administreras
enligt en forfarandeordning som &r lattillgdnglig och &gnad att sékerstélla att den bertrdes
ansokan behandlas inom en rimlig frist och objektivt och opartiskt.

Brixen, REG 2005, s. I-8585, punkterna 46—48, mal C-91/08, Wall, REU 2010, s. I-2815, punkt 33, och mal
C-203/08, Sporting Exchange, REU 2010, s. I-4695, punkt 39.

& mal C-203/08, Sporting Exchange, punkterna 40 och 41 och dar angiven rattspraxis.

82 Se, bl.a., domen i malet C-203/08, Sporting Exchange, punkt 49, och dom av den 8 september 2010 i mal
C-46/08, Carmen Media Group, ej dnnu publicerad i rattsfallssamlingen, punkt 86.

8 Se, for ett liknande resonemang, malen C-203/08, Sporting Exchange, punkt 50, och C-46/08, Carmen Media
Group, punkt 87.

8 Krende 2004/4087, K(2007) 2885, yttrande av den 27 juni 2007.
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Lagstiftningen tycks dven bristféallig i andra avseenden. Det finns t.ex. inga uttryckliga krav
pa motivering och det ar tveksamt om det finns effektiva rattsmedel. En allman
motiveringsskyldigheten finns visserligen inskriven i forvaltningslagen, men det &r tveksamt
om de krav som harigenom stalls pa bla. regeringen nar den agerar som
forvaltningsmyndighet, gar tillrackligt langt. Det kan diskuteras om den begransade
laglighetsprévning som utfors i sadana arenden utgor ett tillrackligt effektivt rattsmedel i EU-
rattslig mening.®

En annan fraga som bor tas upp i sammanhanget & om det svenska tillstandssystemet for
ideella organisationer &r forenligt med likabehandlingsprincipen? Sa tycks inte vara fallet. Av
lotterilagen framgar att vid sidan av de statliga monopolforetagen kan som utgangspunkt
endast en "svensk juridisk person” som &r en ideell forening och har ett allmannyttigt andamal
fa tillstand (15 §). Varfor det uppstalls ett krav pa “svensk juridisk person” ar svart att forsta.
Det innebar en 6ppen (direkt) diskriminering av juridiska personer fran évriga medlemsstater.
Av andra stycket framgar visserligen att tillstdnd far lamnas ocksa till en annan juridisk
person an en ideell foérening eller en juridisk person som har till huvudsakligt syfte att framja
ett allmannyttigt andamal utom landet, om det finns sérskilda skal for det. Det ar emellertid
alltfor osékert vad som menas med sarskilda skal for att EU-rattens krav pa rattssékerhet och
forutsebarhet ska anses uppfyllda.

Enligt det EU-réttsliga regelverket kan en sadan Gppen sarbehandling mellan svenska och
utldndska juridiska personer endast motiveras med stdd av de undantag som uttryckligen
framgar av fordraget. Narmast till hands ligger undantaget for allman ordning, men for att
detta ska kunna aberopas kravs att det foreligger ett verkligt och tillrackligt allvarligt hot som
paverkar ett av samhéllets grundlaggande intressen. Vidare maste proportionalitetsprincipen
respekteras.

Foljande rattsfall ar illustrativt. EU-domstolen beddmde i malet C- 64/08, Engelmann (se
avsnitt 4.5.2) vissa villkor i osterrikisk ratt enligt vilka tillstand att anordna kasinospel i
Osterrike forutsatte att tillstindsinnehavaren hade sitt sate i Osterrike. Domstolen
konstaterade att det rorde sig om en inskrankning i etableringsfriheten i den mening som
avses i nuvarande artikel 49 FEUF. Av domstolens praxis framgar att en sadan ordning bara
ar forenlig med unionsratten om den omfattas av en uttrycklig undantagsbestammelse, sasom
artikel 46 EG (artikel 52 FEUF), namligen allman ordning, sakerhet eller halsa.®® En s&dan
inskrankning ska dessutom uppfylla de krav pa proportionalitet som féljer av domstolens
praxis, och den kan endast anses vara agnad att sakerstélla forverkligandet av det aberopade
malet om den verkligen pa ett ssmmanhéangande och systematiskt sétt tillgodoser behovet av

8 Hettne, J., Réttsprinciper som styrmedel, Norstedts juridik 2008, s. 187. Se dven Meyrowitsch, A., Allroth, E.
och Hettne, J., EU och svenska monopol — teori, verklighet och framtid, Sieps 2005:6, s. 87 f.

& Mmal C-388/01, kommissionen mot Italien, REG 2003 s. |-721, punkt 19, och mal C-153/08, kommissionen mot
Spanien, REG 2009 s. I-9735, punkt 37.
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att uppnd malet.®” Domstolen ansdg att det framstod som oproportionerligt att aktérer med
sate i en annan medlemsstat generellt uteslots, eftersom detta gar utéver vad som é&r
nddvandigt for att bekdmpa brottsligheten. Det finns namligen flera satt att kontrollera dessa
aktorers verksamhet och bokféring.®

Situationen i Sverige ar naturligtvis inte identisk men jag bedomer att det ar mycket svart att
motivera ett krav pa “svensk juridisk person” i lotterilagen mot bakgrund av denna rattspraxis.
De senaste tva utredningarna angaende den svenska spelmarknaden har for vrigt foreslagit
att kravet pa “’svensk juridisk person” tas bort. Kravet pa att det ska finnas ett huvudsakligt
syfte att framja ett allmannyttigt andamal kan dock kvarsta. Det ar kravet pa nationalitet som
ar problematiskt.

8. Kommissionens Overtradelsearenden mot Sverige

Tre Overtradelsedrende har inletts mot Sverige med anledning av den svenska spelregleringen.
Kommissionen har for det forsta gjort gallande att Svenska Spels ensamratt att tillhandahalla
spelautomater inte star i 6verensstimmelse med EU-ratten.®® Den har konstaterat att tillstand
att anordna spel pa vardeautomater endast far lamnas till spelféretag som dgs av svenska
staten, vilket hindrar privata eller andra statsagda foretag fran att etablera sig i Sverige och
kan medfora att foretag som &r etablerade i andra medlemsstater diskrimineras.
Kommissionen papekar vidare att tjansteleverantorer inte far marknadsféra och tillhandahalla
spelautomater (t.ex. framja anvandningen av samt installera, reparera och underhalla hardvara
och programvara). Detta forbud mot granséverskridande tjanster kunde enligt kommissionen
anses ofdrenligt med EU-rétten.

| arendet medger kommissionen att det kan finnas skél for en medlemsstat att begrénsa
spelverksamhet, men framhaller att sadana inskrankningar under alla forhallanden maste
foranledas av en genuin strdvan att minska mojligheterna till spel och att finansieringen av
samhéllsnyttig verksamhet endast far vara en underordnad positiv konsekvens och inte det
verkliga syftet med den restriktiva politik som fors.*

Kommissionen anfor sedan bl.a. att Svenska Spel tycks uppmuntra spelandet i allménhet
genom marknadsfoéring och genom att inféra nya spel, vilket har lett till ett 6kat spelande i
Sverige. Kommissionen kritiserar ocksa de stranga straffen i 54 § lotterilagen och ifragasatter
om dessa star i proportion till sitt syfte.

87 Se, for ett liknande resonemang, mal C-42/07, Liga Portuguesa de Futebol Profissional och Bwin
International, REG 2009, s. I-7633, punkterna 59-61.

88 Se, for ett liknande resonemang, mal C-243/01, Gambelli m.fl., REG 2003, s. 1-13031, punkt 74, malen C-
338/04, C-359/04 och C-360/04, Placanica m.fl., REG 2007 s. I-1891, punkt 62, samt mal C-153/08,
kommissionen mot Spanien, REG 2009, s. 1-9735, punkt 39.

¥ Krendet inleddes med en formell underrittelse den 13 oktober 2004.

% se mal C-243/01, Gambelli, REG 2003, s. I-13031, punkt 62.
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Kommissionen har for det andra inlett ett mer generellt Overtradelsedarende mot flera
medlemsstater, daribland Sverige (idrottsrelaterade vadhallningstjanster). ** Kommissionen
inriktar sig har pa den fria rorligheten for tjanster enligt artikel 56 FEUF, men dess kritik mot
det svenska systemet &r likartad. Precis som i det forsta arendet &r den administrativa fasen nu
over och kommissionen har att véalja om den ska stdmma Sverige infor EU-domstolen.

For det tredje har kommissionen inlett ett drende angaende Svenska Spels tillstand att
anordna Internetpoker. Kommissionen har skickat en officiell begédran om information till
Sverige i syfte att kontrollera att alla nationella atgarder avseende pokerspel och
pokerturneringar ar konsekventa och forenliga med artikel 56 FEUF.% Detta &rende har
kommissionen inte gatt vidare med vilket tyder pa att kommissionen i vart fall i nulaget inte
har for avsikt att vacka talan mot Sverige angaende denna aspekt av spelregleringen.

| de tva forsta drendena har kommissionen alltsa riktat ungefar samma kritik mot det svenska
spelmonopolet som kritiker i Sverige gjorde aren 2003-2007 (se dock angaende
tillstandssystemet under avsnitt 7.7). Vad kommissionen inte har kunnat beakta i sina
overtradelsedrenden &r dock den rattsutveckling som skett i och med Liga Portuguesa (se
avsnitt 5.2.4) och i synnerhet malet Sjoberg och Gerdin (se avsnitt 4.4). Det kan darfor
konstateras att kommissionens arenden i nuvarande lage inte vilar pa en solid rattslig grund.
Det skulle darfor vara forvanande om kommissionen stamde Sverige vid EU-domstolen pa
grundval av det processmaterial som existerar. EU-domstolen faststallde som framgatt att den
svenska ordningen var forenlig med EU-rétten i Sjoberg och Gerdin. Det ar i sa fall troligare
att kommissionen inleder ett nytt &rende med nya argument och grunder. Min beddémning &ar
dock att detta inte sker i nartid. Som namnts verkar inte heller Svenska Spels ensamratt pa
Internetpoker pa allvar ifragasatt i dagslaget. Kommissionen tycks framst vara inriktad pa
mojligheterna att hitta nagon form samordning av medlemsstaternas lagstiftning pa
spelomradet mot bakgrund av sin grénbok om onlinespel och de synpunkter som forts fram
med anledning av denna.

9. Slutsatser

Det kan konstateras att all form av statlig reglering av nationella spelmarknader (system med
tillstand eller exklusiva rattigheter) innebér inskrankningar i den fria rorligheten for
speltjanster pa EU:s inre marknad (i synnerhet fri rérlighet for tjanster och etableringsfrihet).
EU-rétten staller darfor foljande generella krav pa nationella spelregleringar:

e De maste tillampas pa ett icke-diskriminerande satt
e De maste framstd som motiverade med héansyn till ett trangande samhallsintresse
(allmén ordning, minska spelberoendet mm)

°! Arende 2004/4087, K(2007) 2885.
%2 pressmeddelande IP/08/118, Bryssel den 31 januari 2008.
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e Vara dgnade att sékerstélla forverkligandet av den malsattning som efterstravas genom
dem och
e Inte ga utover vad som ar nodvandigt for att uppna denna malsattning.

Darutéver maste licens- och koncessionssystem Gverensstimma med EU:s allmanna
forvaltningsrattsliga principer (dvs. framfor allt kraven pa transparens eller insyn, motivering
och rattsmedel).

Ett overgripande krav som har blivit sarskilt betydelsefullt pa spelomradet ar att den
nationella regleringen maste framsta som sammanhangande och systematisk. Detta krav kan
betraktas som ett utflode av kravet pa proportionalitet. Det kan uttryckas som att den politik
som i praktiken fors, t.ex. genom statligt kontrollerade bolag, pa ett objektivt satt maste kunna
leda till uppfyllandet av de mal som efterstravas i den bakomliggande lagstiftningen. Annars
ar inte den nationella regleringen “agnad att sakerstalla forverkligandet av den malsattning
som efterstravas” vilket &r ett krav som féljer av proportionalitetsprincipen.

I mitt uppdrag for Riksrevisionen har ingatt att géra en analys och beddmning utifran det
rattliga nuldget med avseende pa de risker som finns att den svenska spelregleringen inte
overensstammer med EU-réatten samt bl.a. tydliggora vilka konsekvenser detta kan ge samt
vilka atgarder regeringen skulle ha gjort/kan gora till foljd av detta.

Nagra av de farhagor som Riksrevisionen har iakttagit har jag inte gatt narmare in pa. Salunda
har jag bedomt att tryckfrihetslagstiftningens forhallande till det svenska framjandeforbudet,
aven om fragan lar fortsatta att vara betydelsefull i den praktiska tillampningen, inte ar av
avgorande betydelse for om den svenska spelregleringen &ar forenlig med EU-rétten.
Detsamma géller forhallandet mellan de svenska sanktionshestammelserna for framjande av
utlandska respektive olovliga inhemska speltjanster. Denna fraga ar pa vag att lésas genom
Hogsta domstolens provning och i ett vidare EU-rattsligt perspektiv &r den inte sarskilt
central. | ett "riskperspektiv” kan darfor dessa fragor avforas som tamligen ofarliga.

Vissa av Riksrevisionens iakttagelser aktualiserar emellertid betydligt storre problem.

Inledningsvis maste dock klargoras att den svenska spelregleringen har granskats och
accepterats av EU domstolen i malet Sjoberg och Gerdin. EU-domstolen papekade i detta mal
att:

”Kulturella, moraliska eller religiésa 6vervaganden kan motivera inskrdnkningar av friheten
att tillnandahalla tjanster for arrangérer av hasardspel, bl.a. eftersom det kan anses
oacceptabelt att tillata att privata vinstintressen drar nytta av ett socialt gissel eller spelares
svaghet och olycka. Enligt den vardeskala som ar specifik for varje medlemsstat, och med
beaktande av medlemsstaternas utrymme for skénsmassig bedomning, ar det saledes tillatet
for en medlemsstat att begransa anordnandet av hasardspel och att férbehalla offentliga organ
eller allmannyttiga organisationer anordnandet av sadana spel.”
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Slutsatsen som kan dras harav ar att det inte i sig ar problematiskt fran ett EU-rattsligt
perspektiv att svenska staten drar in atskilliga miljarder till statskassan genom offentligt
kontrollerade bolag, eftersom syftet med detta ar att halla privata vinstintressen borta.

Mot denna bakgrund &r det emellertid viktigt att de statliga bolagen och de ideella
organisationer som erhallit tillstand agerar pa den svenska marknaden pa ett ansvarfullt sétt.
Aktorerna pa den svenska marknaden bor i synnerhet inte agera pa ett satt som tyder pa att det
finns ett underliggande intresse av vinstmaximering.

Det kan darfor vara ett potentiellt problem att det finns mojligheter att som underleverantor
till svenska ideella féreningar bedriva en kommersiellt inriktad spelverksamhet. Om det visar
sig att de foreningar som erhallit tillstand i praktiken &r vinstdrivande och enbart skenbart ar
ideella kan syftet med den svenska regleringen — att halla privata vinstintressen borta —
undergrévas.

Det maste harvid beaktas att svenska ideella foreningar genom sina tillstand har erhallit en
privilegierad stéallning pa den svenska spelmarknaden jamfort med utlandska spelanordnare.
Denna sérstallning kan enligt EU-ratten bara motiveras med att de bedriver allmannyttig
verksamhet. Att reservera en del av marknaden for ideella foreningar kan alltsa endast
rattfardigas om dessa skiljer sig fran spelforetag i allménhet. De framstar darfér som
besvadrande i ett EU-réttsligt perspektiv att det verkar dolja sig ett vinstdrivande aktiebolag i
flera av de ideella foreningar som erhallit tillstand pa den svenska marknaden. Hartill kommer
att det som utgangspunkt endast beviljas tillstand till svenska ideella foreningar. Detta krav pa
nationalitet &r mycket svart att rattfardiga och gor att den svenska regleringen inte bara
framstar som potentiellt inkonsekvent i forhallande till syftet att utesluta privata vinstintressen
utan ocksa diskriminerande.

Denna problembild forstarks av avsaknaden av tydliga krav pa mattfullhet nar det galler
marknadsforing av speltjanster. Det kan konstateras att dessa tjanster marknadsfors som
vilken kommersiell verksamhet som helst pa den svenska marknaden trots att spelregleringen
vilar pa grundtanken att det handlar om verksamhet som &r potentiellt farlig for
konsumenterna.

Da privata vinstintressen inte tillats dra nytta av spelares svaghet och olycka och dér i princip
hela den lagliga nationella spelmarknaden &r forbehallen offentligt kontrollerade organ eller
allméannyttiga organisationer, tillats bara marknadsforingsatgarder i kanaliseringssyfte. |
senare réttspraxis har EU-domstolen varit tydlig med vad detta innebar. Domstolen har
medgett att de lagliga aktorerna maste utgéra ett trovérdigt, men samtidigt attraktivt,
alternativ till forbjuden verksamhet, vilket i sig kan innebéra att de far tillhandahdlla ett
omfattande spelsortiment, gora reklam i viss omfattning och anvanda ny distributionsteknik.
Den reklam som innehavaren av ett statligt monopol eventuellt gor for sitt utbud maste dock
vara mattfull och inte ga utéver vad som ar absolut nddvandigt for att styra konsumenterna till
tillatna spel. Reklamen far i synnerhet inte uppmuntra konsumenternas naturliga bendgenhet
att roas av spel genom att locka dem till aktivt deltagande, sdsom genom att banalisera
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spelandet eller ge det en positiv image genom att hanvisa till att spelintakterna gar till
verksamhet av allménintresse eller genom att forstarka spelens dragningskraft med anslaende
reklambudskap dar stora spelvinster forespeglas.

Mot denna bakgrund &r det vidare anmarkningsvért att det forekommer en inte obetydlig
konkurrens mellan Svenska Spel och de ideella organisationerna som har beviljats tillstand pa
den svenska marknaden. Inom affarsomradet "Spel och Lotterier”, som ar Svenska Spels
totalt sett storsta marknad, ingar traditionella lotterier. Inom detta omrade konkurrerar t.ex.
PostkodLotteriet/Novamedia, Kombilotteriet/A-lotterierna och Bingolotto/Folkspel. Svenska
Spel marknadsforing av sina storre produkter inom detta omrade (Triss, Lotto, Keno) &r
tamligen intensiv. Den restriktiva svenska spelpolitiken framstar inte som sammanhéngande
och systematisk om den s.k. kanaliseringen fran otillatna spelformer till statligt kontrollerade
former dven innefattar att locka dver spelare fran svenska allméannyttiga organisationerna med
tillstand till offentligt kontrollerade bolag (tva fullt lagliga spelformer). En sadan
konkurrenssituation leder till en i spelmissbrukperspektiv ohdlsosam och i manga avseenden
ojamlik kamp om spelare pa den svenska marknaden, vilket knappast kan beskrivas som
nagot annat &n en expansionistisk marknadsforingspolitik som skapar tillvaxt pa
spelmarknaden. Detta framjar inte syftet att halla nere spelandet och minska risken for
spelmissbruk.

Mot denna bakgrund bor konkurrensen mellan Svenska Spel och de ideella organisationerna
undvikas eller i vart fall inte stimuleras. Att dessa aktorer konkurrerar pa samma marknad
leder oundvikligen till ett 6kat spelande samtidigt som deras olika férutséttningar och Svenska
Spels sarstallning gor att konkurrensforhallandet mellan dessa aktorer i sig kan framsta som
problematiskt mot bakgrund av bade EU:s och Sveriges konkurrensregler.

Enligt Riksrevisionens anvisningar bor vissa paralleller dras till alkoholregleringen i den man
det kan illustrera skillnader eller likheter med spelregleringen, t.ex. vad galler
marknadsforing.

Enligt min mening star dessa bagge skyddsregleringar i stark kontrast till varandra. En
barande ingrediens i alkoholpolitiken alltsedan 1900-talets boérjan har varit
desintresseringsprincipen, dvs. att begransa de privata vinstintressena i alkoholhanteringen.
Det ar intressant att det &r just detta intresse som EU-domstolen funnit ligga till grund &ven
for den svenska spelregleringen. Motivet pad alkoholomradet har varit Overtygelsen att
konkurrens och privat vinstintresse leder till aktiv marknadsféring och aktiv forséljning och
darmed okad konsumtion. Ju fler privata foretag som far ett intresse av att
alkoholfdrsaljningen okar, desto battre kommer alkoholdryckerna att h&vda sig i konkurrensen
om manniskornas pengar. Nar det géller en sektor som samhéllet inte vill ska véxa, &r
marknadsmekanismer som konkurrens och vinstintresse inte sérskilt lampliga medel.
Principen att begrénsa privata vinstintressen i alkoholhanteringen ar &ven i dag en
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betydelsefull grundsats vid utformningen av bl.a. reglerna for marknadsféring av
alkoholdrycker.®

Mot denna bakgrund bor forslagen om marknadsforing pa spelomradet i 2008 ars utredning
foljas. Enligt utredningen bor det inforas sarskilda lagstadgade bestammelser om
marknadsforing av speltjanster som bygger pa principen att vid all marknadsforing av spel om
pengar ska sarskild mattfullhet iakttas. Marknadsforingen ska inte fa rikta sig sarskilt till eller
skildra barn eller ungdomar som inte har fyllt 25 ar. Interaktiva spel och spel pa
vardeautomater ska dver huvud taget inte fa marknadsforas.

Om den svenska regleringen ska framsta som sammanhangande och systematiskt bor vidare
kravet pa svensk juridisk person” vid tillstandsgivning till ideella foreningar i lotterilagen tas
bort, vilket ocksa foreslagits av bl.a. 2008 ars utredning. Kravet pa att det ska finnas ett
huvudsakligt syfte att framja ett allmannyttigt &andamal kan dock kvarsta, men det &r angelaget
att fundera over vilken verksamhet som ska kvalificeras som allmannyttig. Enligt uppgift gar
t.ex. 40 % av PostkodForeningens lottintakter till vinster och 29 % till valgérande andamal i
form av utdelning till foreningens medlemmar. Det betyder att ca 30 % gar till andra andamal
an ideella, vilka far betraktas som kommersiella, &ven om ocksa denna del av verksamheten
naturligtvis framjar insamlingen till valgorande d&ndamal. EU-domstolen har i detta avseende
framhallit att det forhallandet att intékter gar till oegennyttig verksamhet eller verksamhet av
allménintresse inte utgor ett objektivt beréttigande till inskrdnkningar i friheten att
tillhandahdlla tjanster (fér andra potentiella spelanordnare). Sadana inskrankningar &r
namligen endast tillatna om exempelvis finansieringen av sadan social verksamhet utgor en
positiv bieffekt och inte det verkliga skalet till den restriktiva politiken pa omradet (se avsnitt
45.1).

| forlangningen bor ocksa de olika tillstandskraven for framfor allt Svenska Spel och de
ideella organisationerna ses Over. Det ar inte rimligt — och dessutom of6renligt med EU-rétten
— att aktorer pa en statligt reglerad marknad beviljas tillstand pa olika villkor. Mot denna
bakgrund bor Svenska Spels tillstand pa marknaden for lotterier utformas pa samma satt som
for andra innehavare av tillstdnd pa denna marknad.

Om namnda problem rattas till skulle den svenska politiken framsta som mindre sarbar i ett
EU-réttsligt perspektiv. Risken for att den svenska regleringen ifragasatts i nya rattsprocesser
vid svenska eller europeiska domstolar skulle da minska avsevart.

Om nagot avslutningsvis ska sagas om den svenska spelregleringen maste dock konstateras att
det svenska systemet idag ar forlegat och pa ett otillrackligt satt tar sig an de utmaningar som
den internationella spelmarknaden leder till. Att spelfragor inte kan hanteras pa ett effektivt
satt pa nationell niva tycks medlemsstaterna inom EU for Gvrigt vara rorigt eniga om numera.

% Grunderna for den nuvarande alkoholpolitiska regleringen faststélldes genom beslut av 1977 ars riksdag
(prop. 1976/77:108, bet. SkU40, rskr. 231).
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Sedan juli 2008 har medlemsstaterna diskuterat fragor av gemensamt intresse som ror
spelsektorn. Flera ordforandeskap efter varandra har efterfragat ett aktivt deltagande och
ingdende samrdd med Europeiska kommissionen. 2008 foreslog det franska
ordforandeskapet® att kommissionen inom rimlig tid skulle underséka mojligheterna for att
lagga fram forslag pa hur man skulle kunna ga vidare. Det svenska ordférandeskapet
uppmuntrade kommissionen att engagera sig i detta arbete och narmare undersoka fragor om
spelansvar,® och det spanska ordforandeskapet inbjéd kommissionen att inleda samrdd med
berérda parter och med medlemsstaterna om EU-3tgarder inom omradet.® Senast under det
belgiska ordforandeskapet enades alla medlemsstaterna om radets slutsatser, som véalkomnar
ett brett samrad lett av Europeiska kommissionen om onlinespel pa den inre marknaden, med
utrymme for en djupgaende diskussion om sérskilda fragor som uppkommer i samband med
onlinespel. | radets slutsatser, som antogs den 10 december 2010, togs ocks& samarbetet
mellan  nationella  tillsynsmyndigheterna  upp.  Dessutom  noterade man  att
informationssystemet for den inre marknaden skulle kunna bli ett anvéndbart verktyg for att
underlatta administrativt samarbete.

Europaparlamentet har antagit en resolution den 10 mars 2009 som uppmanar kommissionen
att i néra samarbete med nationella regeringar studera ekonomiska och andra effekter av
tillhandahallandet av gransoverskridande speltjanster i forhallande till ett brett urval av
fragestaliningar.®®

Kommissionens svar pa detta ar dess gronbok om onlinespel pa den inre marknaden (KOM
(2011) 128 slutlig).

Denna utveckling understryker behovet att franga den hittillsvarande svenska isolationistiska
politiken. I likhet med de tva utredningar som utrett det svenska systemet pa senare tid anser
jag att det kan vara behovligt att 6ppna upp for utlandska spelbolag pa vél avgransade
marknader. Darmed kan trycket fran den idag "olagliga” spelsektorn minska. Den svenska
befolkningen uppfattar knappast de véletablerade europeiska spelakttrerna, som presenterar
bade reklam och liveodds i utlandsbaserade TV-kanaler, som t.ex. TV3 och Kanal 5, som
nagot otillatet. Lotteriinspektionens anstrangningar att halla dessa foretag borta fran den
svenska marknaden blir darfor obegripliga for gemene man. Ett satt att minska trycket pa det
svenska systemet &r att sldppa in de aktorer som &r beredda att acceptera det svenska
regelverket och underkasta sig svensk tillsyn och kontroll. Det skapas da en tydligare grund
for att forhindra att de spelféretag som valjer bort denna lagliga méjlighet penetrerar den
svenska marknaden. De utldndska spelbolagens verksamhet bor beskattas i Sverige och medel

o Ordférandeskapets lagesrapport, presenterad den 1 december 2008 (dok.ref. 16022/08).

» Ordférandeskapets lagesrapport, presenterad den 3 december 2009 (dok.ref. 16571/09).

% Ordférandeskapets lagesrapport, presenterad den 25 maj 2010 (dok.ref. 9495/10).

%7 Conclusions on the framework for gambling and betting in the EU Member States, antagna vid radets 3057:e
mote (konkurrens) i Bryssel den 10 december 2010. Radets dokument 16884/10.

% Resolution efter Schaldemoserapporten. Se Europaparlamentets resolution av den 10 mars 2009 om
integriteten for hasardspel online (2008/2215(INI)); P6-2009-0097. Bland de fragor som tas upp finns
annonsering och marknadsforing (punkt 29), bedragerier och annan brottslig verksamhet (punkt 30) och
integritet, socialt ansvarstagande konsumentskydd och beskattning (punkt 31).


http://register.consilium.europa.eu/servlet/driver?lang=EN&typ=Advanced&cmsid=639&ff_COTE_DOCUMENT=&ff_COTE_DOSSIER_INST=&ff_TITRE=gambling&ff_FT_TEXT=&ff_SOUS_COTE_MATIERE=&dd_DATE_DOCUMENT=&dd_DATE_REUNION=&dd_FT_DATE=&fc=REGAISEN&srm=25&md=100&ssf=DATE_DOCUMENT+DESC&rc=1&nr=18&page=Detail
http://www.europarl.europa.eu/oeil/FindByProcnum.do?lang=en&procnum=INI/2008/2215
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fran spelverksamheten kan darmed dven med en sadan ordning komma allméannyttiga andamal
till godo.

Aven om det kommer att ta tid tror jag att ett sddant blandsystem med exklusiva rattigheter
for vissa (farliga) spelformer och Oppna koncessionssystem for andra (mindre farliga)
spelformer blir den alleuropeiska normen i en framtida europeisk spelmarknad. En sadan
utveckling kan antagligen inte dga rum utan hjélp av IP-blockeringar mm, men denna typ av
skyddsatgarder kan forhoppningsvis i sa fall begransas till fall dar de allmant uppfattas som
befogade. Om EU-staterna t.ex. enas om begrénsningar och villkor for spelreklam, skulle
kanske merparten av svenska folket i framtiden bara utsattas for reklam for spel som faktiskt
ar tillatna i Sverige.
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