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Remiss av En omreglerad spelmarknad (SOU 2017:30)
(Fi2017/01644/0U)

Juridiska fakulteten vid Uppsala universitet har genom remiss anmodats att
yttra sig i rubricerat arende. Fakultetsnamnden far harmed lamna foljande
synpunkter.

Inledning

SOU 2017:30 (utredningen) rdr en omreglering av spelmarknaden i Sverige.
| synnerhet foreslas formellt en liberalisering av marknaderna for vissa typer
av spel med syfte att finga in aktérer som for nuvarande agerar pa mark-
naden utan att regleras. Inom vissa andra spelmarknader behalls en ensam-
ratt.

Utredningen ar omfattande och berdr ett flertal olika rattsomraden och
sporsmal. Alla dessa kommer inte att behandlas i det foljande, utan detta re-
missvar kommer framfor allt att fokusera pa vissa sporsmal gallande EU-
rattens regler om fri rorlighet och statsstod. Vad galler den viktiga (EU-
rattsliga) fragan om skydd for personuppgifter instammer Juridiska fakultets-
ndmnden i den kritik som presenteras i Datainspektionens remissvar (dnr
1015:2017), i synnerhet att det krdvs en mer djuplodande analys &n den som
har framlagts i utredningen. 1 6vrig tillstyrker Juridiska fakultetsndmnden
forslagen pa att liberalisera vissa spelmarknader, det foreslagna licenssyste-
met, reglerna om marknadsforing, och reglerna om skatt pa spel med de kva-
lifikationer som foljer av synpunkterna nedan.

Juridiska fakultetsndmndens synpunkter avseende vissa specifika for-
slag

Ett forsta spérsmal galler regleringens tillimpningsomrade. Ett syfte med de
nya reglerna ar att fanga in spel som gors tillgangligt for personer som befin-
ner sig inom Sverige t.ex. genom internet. Enligt utredningens forslag &r det
inte tillrdckligt att en webbsida ér tillganglig i Sverige utan det krévs t.ex. att
spelet tillgangliggors pa svenska eller att insatser visas i svenska kronor for
spelaren (del 1, s. 514, och del 11, s. 394). En sadan gransdragning tycks inte
vara tillrdckligt tydlig med vad som menas med att spel mojliggors i Sverige.
I synnerhet tycks det vara oklart om ett foretag helt enkelt genom att erbjuda
speltjanster pa engelska och med insatser/kontostallning angivet i en annan
valuta kan kringgd det svenska licenskravet. Definitionen bor darfor klargo-
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Ett andra sporsmal galler forenligheten av de foreslagna reglerna med kraven
enligt EU-rattens fria rorlighet. Precis som papekas i utredningen har EU-
domstolen (EUD) i rattspraxis godtagit att den fria rorligheten (i synnerhet
tjanster och etablering) begrénsas genom att ett eller flera foretag ges en en-
samratt pa en spelmarknad eller att foretagen som erbjuder speltjanster om-
fattas av ett tillstandssystem (se t.ex. mal C-42/07 Liga Portugesa, mal C-
470/11 SIA Garkalns). Knackfragan ialla de malen dér begransningar av
speltjanster aktualiserats har rért om forutsattningarna for ett rattfardigande
enligt EU-rattens undantagsregler ar uppfyllda eller inte.

Enligt fordragen och EUD:s réttspraxis uppstalls ett antal olika krav for att
begransningar av den fria rorligheten skall anses vara godtagbara. For det
forsta krévs att det finns ett godtagbart skal enligt EU-rétten, uttryckt bl.a.
som tvingande hansyn eller trangande allmanintressen. Vad galler begrans-
ningar inom spelbranschen har EUD godtagit att allmdn ordning, konsument-
skydd, forhindrandet av bedrégerier, samt att skydd mot dverdrivet hdga
spelutgifter for enskilda medborgare kan aberopas. Vidare kraver EUD att
atgarderna som inskranker den fria rorligheten ar lampade for att uppna det
godtagbara syftet, att atgarderna ar nddvandiga samt att de inte ar mer ingri-
pande an vad som anses vara absolut nddvandigt. De tva senare kraven utgor
ett uttryck for ett proportionalitetskrav. Det bor dessutom papekas att EUD
staller krav pa att regler om tillstdnd som inskranker den fria rorligheten aven
ar objektiva, icke-diskriminerande och transparanta for foretagen.

I ljuset av de EU-réttliga kraven tillstyrker Juridiska fakultetsndmnden for-
slaget att syftena med regleringen skrivs in i ramlagen (kap. 9). Aven om det
enligt EU-ratten inte tycks finnas ett krav pa att godtagbara skal for in-
skrankningar av reglerna om fri rorlighet skall uttryckas explicit i lagregler
eller forarbeten, torde lagregleringen av dessa ge ett starkare stod for att re-
gleringen verkligen efterstravar de dberopade syftena. De syften som namns i
utredningen, konsumentskydd, motverkandet av de negativa effekterna av
spel, samt motverkandet av kriminell verksamhet &r alla erkdnda godtagbara
skal i EU-réttslig praxis vad galler spelverksamhet. | utredningen betonas
aven vikten av att regleringen skall kanalisera spelandet fran spel som bed-
rivs utan tillstand till tillhandahallare av speltjanster som innehar tillstand
och som darmed star under statens kontroll och tillsyn (del I, s. 290-291).
Kanalisering till “lagliga spelalternativ”’ har som argument godtagits av EUD
(mal C-338/08 Placanica). Kanaliseringsargumentet &r viktigt eftersom det
aven tillater en medlemsstat att under kontrollerade former expandera utbu-
det av spel for att locka dver konsumenter till lagliga spelalternativ och dar-
med utvidga kontrollen 6ver foretag som erbjuder speltjanster.

Det finns eventuellt ett problem med de val som har gjorts i utredningen vad
galler de spelmarknader som 6ppnas upp for liberalisering jamfort med de
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redningen kommer marknaden for lotterier att forbehallas Svenska spel samt
ideella foreningar som anvander intakterna till allmannyttiga andamal (del I,
s. 420-421). Utredningen stodjer sig pa forenade malen C-447-448/08 Sjo-
berg och Gerdin (EU:C:2010:415) som géllde framjandeforbudet for ut-
lindska lotterier i Lotterilagen. Enligt utredningen foljer det av malet att en
medlemsstat kan vélja att ge en ensamratt till en eller flera foretag eller en
viss kategori av foretag. EUD uttalade &ven att en grundlaggande princip
enligt svensk ratt var att utesluta privata vinstintressen att dra nytta av ett
socialt gissel och spelares svaghet och olycka. Kontexten var dock en annan
an den som presenteras i utredningen. Om andra spelmarknader &n den for
lotterier dppnas upp for privata vinstintressen kommer det inte langre utgdra
en grundldggande princip inom svensk ratt att utesluta privata vinstintressen
fran spelmarknaden. | ett sadant lage &r det inte sdkert att den svenska regle-
ringen ar konsekvent. Detta eventuella problem uppmarksammas dven i ut-
redningen (del 1, s. 419). Det hdvdas emellertid att en medlemsstat bor kunna
vara fri att gora olika val pa olika spelmarknader genom att exempelvis til--
lampa ett licenssystem pa vissa medan en ensamrétt ges pa andra. Utredning-
en pekar dven pa att generaladvokaten i Sjoberg och Gerdin argumenterade
for att ensamratten till ett offentligt foretag och aktérer som anordnade lotte-
rier med allmannyttiga andamal underlattar medlemsstatens tillsyn av verk-
samheten (kontrollargumentet), ett argument som dven forekommer i andra
mal som t.ex. Liga Portugesa som rorde online-spel. Det bor dock papekas
att dessa mal tycks gdlla olika argument. Medan Sjoberg och Gerdin verkar
ha handlat om ett val grundat pa moraliska Gvervaganden tycks Liga Portu-
gesa handla om mdjligheten for medlemsstaten att utdva effektiv kontroll.
Utredningens argumentation verkar inte vara helt vattentdt om online-spel,
som ansags en svar verksamhet att Gvervaka i Liga Portugesa, bor 6ppnas
upp for konkurrens genom ett licenssystem enligt utredningen. Det som &r an
mer problematiskt i utredningen &r att det anges egentliga inga skal till varfor
en hogre kontroll behévs vad galler lotterier. Argumentationen tycks snarare
vara grundat pa att skydda intakterna for ideella foreningar och de allmannyt-
tiga andamal som de framjar (del I, s. 419-420). Det staimmer att domstolen
har godtagit att intdkter fran spelverksamhet anvands till allmdnnyttiga &n-
damal, men endast som ett accessoriskt syfte. Om de moraliska Gvervagan-
den som géllde i Sjoberg och Gerdin inte langre &r aktuella och kontrollar-
gumentet inte kan goras géllande i ljuset av det licenssystem som anvéands
vad galler andra kéansliga spelmarknader tycks det vara svart att forsvara den
ordning for lotterier som foreslas i utredningen.

Vad galler det licenssystem som utredningen foreslar pa marknader som
Oppnas upp for konkurrens ar det framfor allt bedémningen av proportional-
itetskravet som &r av intresse. Det ar i detta sammanhang dven viktigt att
understryka att proportionalitetskravet innefattar att villkoren skall vara ob-
jektiva, icke-diskriminerande och transparanta. Dessa krav syftar till att s&
langt det gar begransa skonsmassiga bedomningar av den myndighet som ger
tillstand. Enligt utredningen bor lamplighetskrav stéllas for att kunna fa en
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spellicens. Lamplighetskravet omfattar bl.a. insikt, erfarenhet och organisat-
ion for att kunna bedriva spelverksamhet (s. 556-560). Det &r inte helt klar-
lagt i utredningen vilka specifika krav som innefattas av dessa begrepp, i
synnerhet begreppen “insikt” och “organisation”. Med tanke pa avsaknaden
av rattspraxis fran EUD som Klarlagger exakt vart gransen gar vad galler
kravet pa objektiva och transparanta krav i spelmal (se t.ex. mal C-470/11
SIA Garkalns som berérde villkoren for att fa tillstind men inte lamplighets-
krav i termer av kompetens hos foretagen som sokte tillstand) ar det eventu-
elit inget problem med att lamplighetskraven i utredningen omgardas av viss
vaghet. Det kan dven vara svart att i detalj ange de specifika lamplighetskra-
ven for alla de olika typerna av spel, i synnerhet med tanke pa att nya spel-
former kan introduceras pa marknaden i framtiden. Darmed maste formule-
ringen av kraven hallas mer generella. Det bor dock anda rekommenderas att
lamplighetskraven (i synnerhet kompetenskraven for tillstandsinnehavaren
och personal) for spellicenser sa langt det gar specificeras narmare antingen i
lagen eller genom myndighetsforeskrifter for att undvika en kollision med
EU-rattens krav. Utredningen foreslar vidare ett sundhetskrav for att fa licens
(del 1, s. 566). | denna del bor inneb6rden av sundhetskravet rorande spel-
verksamhet Klargoras. | en senare del av utredningen antyds exempelvis att
foretag med en spellicens kan komma att forlora sin licens (under en fornyel-
seprocess) om de har anvant sig av marknadsforing som ar laglig enligt AV-
direktivet (direktiv nr 2010/13) men som inte uppfyller kraven pa t.ex. matt-
fullhet (del I, s. 734). Det ar oklart om den situationen &r ett exempel pa til--
lampningen av sundhetskravet.

Yiterligare ett sporsmal kopplat till EU-réttens reglering av den fria rorlig-
heten galler reglerna om marknadsforing. Enligt AV-direktivet regleras
marknadsforing genom TV-sandningar i ursprungslandet. Eftersom den mot-
tagande medlemsstaten kan enligt direktivet ha striktare regler an de minimi-
regler som faststélls av direktivet kan sandningar fran utlandet innefatta
marknadsforing som inte Overensstammer med reglerna i mottagarstaten.
Som det pekas pa i utredningen, kan bade licensierade och icke-licensierade
spelforetag eventuellt anvanda sig av marknadsforing som inte uppfyller kra-
ven enligt de svenska reglerna. Vad géller licensierade foretag kan eventuellt
marknadsforingen resultera i att licensen inte fornyas. Huruvida en sadan
ordning hamnar i konflikt med AV-direktivets bestdmmelser utreds inte i
utredningen. Vad galler icke licensierade foretag kan mottagarlandet endast
tillga till den procedur dar man genom samarbete med myndigheterna i ut-
sandningsstaten eventuellt kan fa dem att stoppa den sortens sandningar
(AV-direktivet, artikel 4.2). Om myndigheterna i sdndarstaten inte stoppar
sandningarna kan mottagarlandet vidta atgarder endast om det kan visas att
foretaget har etablerat sig i sandarstaten for att kringga de striktare reglerna
som mottagarlandet har infort (AV-direktivet, artikel 4.3). Detta ger uttryck
for doktrinen om “abuse of rights” (se t.ex. mil C-110/99 Emsland-Starke).
Det finns inte rattspraxis gallande tillimpningen av regeln i AV-direktivet
som ger végledning for situationen som diskuteras i utredningen. Det bor
dock understrykas att nir det giller réttspraxis om “abuse of rights” &r tros-
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folier av EU-fordraget. Det vore pa sin plats att géra en mer djupgaende ana-

lys i denna del.

Ett ytterligare och sista sporsmal galler EU:s statsstodsratt. | utredningen
foreslas att lotterier som drivs av folkrorelserna inte skall vara foremal for
den punktskatt som géller andra spelforetag (som licensieras) (del Il, s. 248
ff.). | utredningen medges att detta kan vara ett problem och att ordningen
bor notifieras till kommissionen innan det foreslagna regelverket om skatten
antas (del 1, s. 248 ff.).

Juridiska fakultetsnamnden instammer i att ordningen maste notifieras, i syn-
nerhet eftersom eventuella aterkrav (pga. att skattebefrielsen visar sig senare
vara statsstod) i efterhand skulle formodligen drabba ideella foreningar val-
digt hart. En av de viktigare knackfragorna som behandlas i utredningen ror
om den foreslagna ordningen skulle uppfylla kravet pa selektivitet for att
falla inom forbudet mot statsstoéd. Utredningen hanvisar till ett meddelande
om tillimpningen av statsstodsreglerna som antogs ar 1998 (EGT 1998 C
384/3) och som har upphort att gélla (del 11, s. 240). Det maste understrykas
att dven om meddelandet fortfarande anvands som végledning, har det skett
en ganska langtgaende utveckling genom kommissionens och domstolarnas
praxis vad géller tillimpningen av statsstodsreglerna pa medlemsstaternas
skattesystem (se t.ex. mal C-106/09 P Kommissionen mot Gibraltar). Foru-
tom det faktum att meddelandet inte langre kan binda kommissionen ef-
tersom det har upphort att galla har kommissionen i sin praxis dven awikit
fran den i vissa fall (mal C-106/09 P Kommissionen mot Gibraltar). | utred-
ningen pekas pa punkten 25 i meddelandet dar kommissionen uttalar att skat-
tebefrielse fOr vissa associationer, stiftelser och kooperativ som icke-
vinstgivande organ anda inte uppfyller selektivitetskriteriet (del II, s. 243-
244). | analysen dras senare slutsatsen att ideella foreningar kanske kan anses
befinna sig i en réttslig och faktiskt annorlunda situation &n foretag som t.ex.
aktiebolag. Selektivitetskriteriet skulle darmed inte vara uppfyllt.

Utan att bedéma om utredningen har ratt eller fel i denna del, bor for det
forsta konstateras att utredningen ar ofullstdandig vad galler domstolens och
kommissionens praxis. Det finns mal dar vissa kategorier av foretag (koope-
rativ) har sarbehandlats enligt nationella skatteregler och dar EUD anda be-
domt att selektivitetskriteriet inte har varit uppfyllt (mal C-78/08 Paint Grap-
hos). Det bor understrykas att situationen i Paint Graphos Klart skiljer sig
fran spelverksamhet som drivs av de ideella foreningarna i den svenska kon-
texten. En anledning till varfor domstolen ansag att situationen var oproble-
matisk i Paint Graphos var att medlemmarna i kooperativet beskattades i ett
senare skede. Vad galler den spelverksamhet som drivs av ideella foreningar
handlar det om en total skattebefrielse for att anvdnda medlen (Gverskottet)
till allmdnnyttiga andamal. Vidare bor det dven noteras att utredningen i sig
pekar pa att en del av de ideella foreningarna som bedriver lotteriverksamhet
dessutom anlitar servicebolag. I avtalet med dessa inberdknas en “vinst” som

Organisations/VATnr:
202100-2932



REMISSYTTRANDE 6 (6)

2017-08-04 JURFAK 2017/33

UPPSALA
UNIVERSITET serviceforetagen gor pa verksamheten (del 1, s. 438). | en sadan kontext tycks
det vara svart att hdvda att verksamheten ar helt ideell och icke-vinstgivande
(for alla inblandade parter).

I utredningen diskuteras dven om ideella foreningar kan anses utgdra organ
som inte bedriver ekonomisk verksamhet och som darfor dverhuvudtaget inte
faller inom statsstodsreglernas tillimpningsomrade. Visserligen &r det sakert
manga mindre lotterier som bedrivs av foreningar pa lokal niva och som
knappast utgér ekonomisk verksamhet. Ett problem &r dock att storre fore-
ningar ofta bedriver ndgon form av ekonomisk verksamhet som forsaljning
av biljetter, souwvenirer, tv-rattigheter och annat i konkurrens med andra fore-
ningar. Redan pa den grunden kan de ideella foreningarna ses som foretag
vilket innebar att de faller inom statsstodsratten tillimpningsomrade. Sjalva
lotteriverksamhet, t.ex. i formen av rikslotterier, kan dessutom utgdra en
ekonomisk verksamhet som konkurrerar med andra lotterier eller spel. Det &r
darfor en riskfylld bedomning att forlita sig pa att de flesta ideella foreningar
inte utgor foretag. | det fall skattebefrielsen angrips kommer en sadan pro-
cess formodligen att angripa skatteregeln i sig och inte en individuell situat-
ion som ror en lokal mindre ideell rorelse. Enligt Juridiska fakultetsnamn-
dens bedémning &r det darfor troligt att skattebefrielsen faller inom stasstdds-
ratten.

Avslutningsvis, vad galler EU:s statsstodsratt, och utan att ga in pa den tam-
ligen komplicerade bedémningen om undantagsmdjligheter enligt det gene-
rella gruppundantaget (GBER), undantaget for de minimis-stod, och enskilda
undantag enligt artikel 107.3 EUF, ar slutsatsen att utredningen i denna del
maste kompletteras med en djupare analys av EUD och kommissionens
praxis pa omradet.

Forslag till yttrande i detta &rende har uppréttats av docent Viadimir
Bastidas. Yttrandet har pa delegation avgivits av Juridiska fakultetens pro-
dekanus, professor Jane Reichel.

Jane Reichel
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