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Partipolitiska lotterier
(F12024/00925)

Juridiska fakultetsndmnden vid Uppsala universitet har genom remiss
anmodats att yttra sig i rubricerat drende. Fakultetsndmnden far harmed
lamna f6ljande synpunkter.

Sammanfattning och inledande kommentar

Utredningen Ds 2024:3 behandlar frdgan om partipolitiska lotterier.
Utredningens uppdrag ar att lamna tva alternativa forfattningsforslag dar
det ena forslaget i praktiken innebér ett forbud mot partipolitiska
lotterier och det andra innebér en begransning av partiernas mdjlighet att
finansiera partipolitisk verksamhet genom lotteriverksamhet.

Yttrandet belyser fyra problemomriden dér fakultetsndmnden menar att
det finns behov av ytterligare analys och tydliggéranden. Det forsta
omradet handlar om behovet av lagstifining, det andra om
foreningsfrihet och politisk pluralism, det tredje om demokrati,
objektivitet, saklighet och réttssikerhet och det fjirde om politiska
partiers oberoende.

Behov och proportionalitet

[ utredningen betonas att det huvudsakliga syftet med de foreslagna
andringarna i bl.a. spellagen (2018:1138) (SpelL) ar att det begriansade
utrymmet pa spelmarknaden i forsta hand bor fordelas till de ideella
aktorer som har storst behov av intékter fran lotterier. Utredningen anfor
dérfor att det faktum att partierna enligt lag har ritt till betydande statligt
stod bor paverka villkoren och begransa partiernas tillgang till
spelmarknaden.

Denna bevekelsegrund kan ifrédgasittas av ett antal olika anledningar inte
minst da en allmén utgdngspunkt for lagstiftning ar att sjélva
lagstiftningsprocessen bor vara proportionerlig, dvs att lagstiftningen 1
sig inte bor vara mer ingripande dn vad som krévs for att uppna ett
bestdmt méal. Det dr pa grund av detta viktigt att det dels framgar vad
malet med den lag som stiftas dr, dels hur pass ingripande atgiarder som
bor vidtas 1 syfte att uppnd mélet med lagstiftningen.
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UNIVERSITET Det dr manga ideella aktorer som — 1 likhet med politiska partier — har
rétt till statligt stod och som genom de foreslagna lagandringarna
fortsdttningsvis kommer att ha rétt att bedriva lotteriverksamhet. Enligt
regeringens egen skrivelse (2023/24:22) med anledning av
Riksrevisionens granskningsrapport 7illit och kontroll (RiR 2023:7)
fordelar staten 6ver 20 miljarder kronor till civilsamhallets
organisationer varje ar och civilsamhaillet far dessutom ekonomiskt stod
fran bade landets kommuner och regioner. Detta faktum berdrs inte i
utredningen, vilket visar pa brister i underlaget for de foreslagna
lagéndringarna.

I utredningen uttrycks att ideella féreningar kan ha storre behov av
lotteriintdkter, men det &r inte tydligt hur detta behov har bedomts eller
om det finns konkreta data som stoder detta antagande. I utredningen ar
det vidare oklart om det statliga stodet till de politiska partierna ar storre
an motsvarande stdd ar till exempelvis religiosa samfund eller
idrottsforeningar. For det fall att det finns en skillnad i omfattning av
stodet mellan dessa aktorer bor detta forhallande tydligt framgé da det
skulle kunna motivera en exkludering eller en begransning av de
politiska partiernas utrymme pé spelmarknaden. Saddana uppgifter
saknas, vilket innebdr att utredningen inte klart har redovisat pé vilka
grunder behovet av intdkter fran lotterier for politiska partier har
jamforts med behovet for andra ideella organisationer.
Fakultetsndmnden menar att det i denna del behdver goras en reell
proportionalitetsbeddmning som kan motivera den nya lagstiftning som
foreslas.

I utredningen papekas att politiska partiers finansiering genom lotterier
kan paverka allménhetens fortroende for politiska partier och for
spelmarknaden. Det finns dock ingen stark empirisk bevisning som
stodjer att dessa lotterier hittills har haft en negativ effekt pa
allménhetens fortroende, nagot som dven lyfts av utredningen.
Problemet med politiska partiers finansiering genom lotterier avseende
tillit och fortroende framstar déarfor inte som sa pass allvarligt utifrdn den
data som finns tillgidnglig. Behovet, och ddrmed grunden {6r den
foreslagna lagstiftningen kan med andra ord ifragasattas.

Mot bakgrund av de ovan angivna skilen anser fakultetsndmnden att det
saknas grund for att exkludera politiska partier frdn spelmarknaden med
utgangspunkt i det behov som framfors av utredningen.

Foreningsfrihet och politisk pluralism

Enligt Regeringsformen (RF) 2 kap. 1 § har varje medborgare ritt att
sammansluta sig med andra for allménna eller enskilda syften. Detta
innefattar dven rétten att bilda och verka inom politiska partier. Ett
forbud mot partipolitiska lotterier kan ses som ett ingrepp 1 denna rétt, da
det begréinsar partiernas mdjlighet att finansiera sin verksamhet och
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UNIVERSITET dérigenom deras kapacitet att verka effektivt. Detta ndmns 6ver huvud
taget inte 1 utredningen och behover utredas vidare.

Eftersom utredningen visar att en inte ovdsentlig del av det storsta
partiets verksamhet finansieras av partipolitiska lotterier bor det faktum
att en begransning av mojligheten att bedriva denna typ av partipolitisk
verksamhet atminstone utredas mot bakgrund av bestimmelsen om
foreningsfrihet.

Demokrati, objektivitet, saklighet och legitimitet

I utredningen anges att det statliga stodet till partierna dr en anledning
till de foreslagna begridnsningarna att bedriva lotteriverksamhet. Det
svenska styrelseskicket bygger pa den svenska folkstyrelsen som i sin tur
ar baserad pa fri asiktsbildning och pé allmén och lika rostrétt. Den
forverkligas genom ett representativt och parlamentariskt statsskick och
genom kommunal sjdlvstyrelse, vilket framgar av RF 1:1. De politiska
partierna och deras verksamhet dr en grundlaggande del i folkstyrelsen.
Fortroendet for de politiskt valda &r avgérande for savél systemets
legitimitet som funktion. I den inledande paragrafens tredje stycke
stadgas att den offentliga makten ska utovas under lagarna, vilket
betyder att all offentlig verksamhet ska ske med grund i foreskrifter. Har
bor det understrykas att det statliga stodet ar en offentlig
finansieringsform for att stirka forutséttningarna for den fria
asiktsbildningen. Det dr sa att sdga en top-down-modell (jam{or
presstdod). Denna form av finansieringsform &r en utjamnande
finansiering mellan de olika partierna och syftar till att frimja politisk
pluralism. Det finns emellertid risker med att gora de politiska partierna
helt beroende av en finansieringsform. Lotteriverksamheten ar ett
exempel pa en sa kallad bottom-up-modell. Den partipolitiska
lotteriverksamheten ger enskilda individer mojligheten att stodja ett parti
med enkla medel. Det kan ses som en delkomponent i den fria
asiktsbildningen och en mgjlighet for gréasrotsrorelser och politiska
verksamheter att finansiera sin verksamhet.

Om ny lagstiftning ska stiftas dr det viktigt att ndgra grundliggande
konstitutionella regler beaktas under processen. Av RF 11:4 och RF 12:3
kan utldsas ett krav pé foreskriftsgeneralitet. Generalitetskravet innebér i
sak ett forbud mot in casu-lagstiftning. For att en regel ska anses vara en
foreskrift krédvs att den &r réttsligt bindande, riktar sig till enskilda eller
myndigheter och har generell tillimplighet. Kravet pa generalitet ror
relationen mellan normgivare och rittstillimpare. Generalitetskravet &r i
grunden formellt men Lagradet har betonat att hinsyn maste tas till
antalet personer som lagen ber6r, hur stort geografiskt omrdde som
berdrs och hur lang tid foreskriften ifraga ska géilla. Den foreslagna
lagstiftningen innehaller, savitt fakultetsndmnden kan se, inga brister i
formell mening da de foreslagna lagarnas innehall ar generellt utformat.
Det finns dock vissa betidnkligheter avseende den aktdr som i forsta hand
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UNIVERSITET kommer att pdverkas av de lagforslag som presenteras. De lagdndringar
som foreslds kommer i synnerhet att drabba det storsta politiska
oppositionspartiet (S) till den sittande regeringen och kan dérfor ses som
ett forsok att forsdmra mojligheterna for en specifik aktor snarare dn att
styra upp politiska partiers lotteriverksamhet generellt sett.

Aven om kravet pa foreskriftsgeneralitet 4r uppfyllt i formell mening 4r
det, med anledning av den politiska kontexten, av yttersta vikt att
lagforslaget utreds ordentligt och att syftet med de foreslagna
lagreglerna &r objektiva, sakliga och vélgrundade. Om sa inte &r fallet
kan det undergrédva fortroendet for bade den sittande regeringen och for
rittsstaten som helhet. Det dr avgdrande for demokratins legitimitet att
lagstiftning uppfattas som réttvis och sakligt motiverad.

Med anledning av det ovan sagda &r det viktigt att de tinkbara
konsekvenserna av ett inforande av de foreslagna lagstiftningarna utreds
ytterligare.

Politiska partiers oberoende

Denna del av yttrandet kan delas upp i tvéd delar. Den forsta delen
handlar om moral och etik och om spel- och lotteriverksamhet pa ett
overgripande plan. Det finns moraliska och etiska argument for att
begrénsa politiska partiers finansiering genom lotteriverksamhet. Ett
centralt och inte forsumbart argument r att lotterier kan fraimja
spelberoende och ekonomiskt missbruk, vilket ér ett vildokumenterat
samhdlleligt problem. Detta géller emellertid all spel- och
lotteriverksamhet och inte enbart de politiska partiernas
lotteriverksamhet. Med detta argument for handen finns det anledning att
vinda pé den av utredningen stéllda frdgan och istillet utreda om
verksamheter som bedriver lotteriverksamhet bor fa statligt stod eller om
det statliga stodet bor begrinsas nér olika former av aktorer bedriver
spelverksambhet.

Den andra delen som fortjdnar att utredas vidare &r om den partipolitiska
lotteriverksamheten bidrar till att gora politiska partier mindre beroende
av andra, potentiellt mer problematiska, former av finansiering. Lotterier
erbjuder en 6ppen och reglerad inkomstkélla som tack vare géllande
lagstiftning &r transparent och forenlig med principerna om demokrati
och insyn. De medel som genereras genom lotterier dr ofta fordelade
Over manga deltagare, vilket minskar risken for att enskilda stora
donatorer far oproportionerligt stort inflytande dver partiets politik och
verksamhet. Detta perspektiv ar 1 synnerhet viktigt 1 dagsldget da olika
former av paverkan sker fran savél inhemska som utlindska aktorer.
Vikten av att sdkerstilla att de politiska partierna dr oberoende och fria
fran pdverkan av andra aktorer kan inte nog betonas i det rddande
varldsldget.
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UNIVERSITET Har kan dock betonas att om syftet &r att sékerstélla att politiska partier
ar oberoende och fria fran paverkan fran privata intressen finns det
anledning att se dver lagstiftningen vad géller allt externt stod till
politiska partier, oavsett form, savél privata donationer som finansiering
genom lotterier. Genom att eliminera extern finansiering minskar risken
for att partier hamnar i beroendestéllning till enskilda donatorer eller
intressegrupper, vilket 1 sin tur starker demokratin och allminhetens
fortroende for det politiska systemet. En sddan atgérd ar emellertid
behéftad med andra problem.

Forslag till yttrande 1 detta drende har upprittats av universitetslektor
Victoria Enkvist tillsammans med postdoktor Maria Refors Legge.
Yttrandet har pa delegation avgivits av juridiska fakultetens dekanus,
professor Anna Singer.

Anna Singer
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