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Till Finansdepartementet

Fi2017/01644/0U

Sveriges advokatsamfund har genom remiss den 25 april 2017 beretts tillfélle att avge
yttrande 6ver Spellicensutredningens betinkande En omreglerad spelmarknad
(SOU 2017:30).

Sammanfattning

Advokatsamfundet vilkomnar en reform av den svenska lagstiftningen pa omradet for
spel och vadhallning. Det dr angelédget att undanrdja de manga tvivelaktigheter som
vidlader réttsldget 1 dag och i stéllet &stadkomma en god 6verensstimmelse med framfor
allt unionsréttsliga och konstitutionella krav.

Advokatsamfundet konstaterar emellertid att utredningen innehaller forslag som framstér
som rittsligt tveksamma och svagt underbyggda.

Advokatsamfundet saknar en grundlig juridisk analys av forslagens forenlighet med
reglerna pa flera viktiga omraden. Bland de fragor som borde ha blivit foremal for en
djupare beddmning &n vad som blivit fallet, mérks de réttsliga principerna for den fria
rorligheten for varor och tjanster och etableringsfriheten, statligt stod samt de
konstitutionella krav som uttrycks 1 tryckfrihetsforordningen och yttrandefrihets-
grundlagen. Dessutom anser Advokatsamfundet att hiansyn till den personliga integriteten
inte har beaktats tillrackligt.



Reformbehovet

Utredningen konstaterar korrekt att det nuvarande systemet ar obsolet. Den tekniska
utvecklingen &r forvisso ett skl till detta forhallande och for en fordndring. Ett annat skal
ar att den nuvarande spelregleringen strider mot unionsratten. Det dr kint att regeringens
initiativ till utredningen f6ljde pd EU-kommissionens beslut att vicka tala mot Sverige,
for fordragsbrott med avseende pa svensk lags oforenlighet med unionsrétten. Fragan om
hur svensk lag ska anpassas till unionsrétten framstar dérfor som central for utformningen
av en ny lag. Franvaron i betdnkandet av en grundlig analys i detta hidnseende &r en brist.

Advokatsamfundet ifrdgasitter vidare om vare sig den kanalisering av spel eller intresset
av skatteintdkter som utredningen framhaéller, kan vara tungt vigande inslag i en ny
reglering. En nationell reglering som inskridnker den fria rorligheten for varor och tjanster
bor vila pa annan grund dn dessa tva forhallanden.

Sammanfattning av det nuvarande rittsliget

Advokatsamfundet vill inledningsvis ge sin bild av det raidande rattslaget pa
spelmarknaden och sérskilt hur den svenska regleringen forhaller sig till unionsritten.

Efter Sveriges medlemskap i EU &r 1995 har det for svenskt vidkommande inte varit
mojligt att ingripa mot svenska konsumenters deltagande i spel och lotterier, som ar
lagligt anordnade 1 andra medlemsstater. Sddana spelforetags erbjudanden till svenska
konsumenter faller ocksd 1 princip utanfor svensk jurisdiktion. Svensk myndighet har
heller aldrig uttryckt annat &n att den svenska lagen pa detta omréde giller uteslutande i
Sverige.

Vad giller regleringen 1 Sverige av utldndsk spelverksamhet hir 1 landet, kan konstateras
att all form av statlig reglering av nationella spelmarknader (system med tillstand eller
exklusiva réttigheter) innebér inskrdnkningar 1 den fria rorligheten for speltjinster pd EU:s
inre marknad, framfor allt med avseende pa fri rorlighet for varor och tjanster och
etableringsfrihet.

Det dr en viktig utgdngspunkt att en nationell spelreglering av det slag som utredningen
skisserar endast kan utformas inom ramen for de undantag som unionsrétten medger fran
kraven pa fri rorlighet for varor och tjénster. EU-domstolen har i en rad avgoranden
preciserat vilka skél som kan dberopas for undantag péd omradet for spel och vadhéllning.
Dessutom har EU-domstolen uppstéllt detaljerade krav pd genomforandet av nationella
undantagsregler, bide 1 réttsligt och praktiskt hanseende.

Ett 6vergripande krav som har blivit séarskilt betydelsefullt pd’ spelomradet &r att den
nationella regleringen méste framsta som sammanhéngande och systematisk, se
exempelvis dom i mél C-48/08 Carmen Media Group Ltd mot Land Schleswig-Holstein,
Innenminister des Landes Schleswig-Holstein (REG 2010 1-08149) punkt 53. Detta krav
kan betraktas som ett utflode av kravet pd proportionalitet. Den politik som 1 praktiken



fors, t.ex. genom statligt kontrollerade bolag, maste pé ett objektivt sitt leda till
uppfyllandet av de mal som efterstrdvas i den bakomliggande lagstiftningen. Annars &r
inte den nationella regleringen dgnad att sékerstélla forverkligandet av den méalsittning
som efterstrivas, vilket &r ett krav som f6ljer av proportionalitetsprincipen.

En central fraga for den svenska regleringens forenlighet med unionsritten ér séledes om
de ndmnda inskrdankningarna har en visad effekt pa de angivna skélen, bland dessa
folkhélsointresset av att stivja och undvika spelmissbruk. Bedomningen av denna fraga
ska naturligtvis géras mot bakgrund av de reella forhallandena som rader pa
spelmarknaden 1 dag.

Av intresse dr darfor utredningens uppgift att spelforetag utan licens 1 Sverige har en
marknadsandel pé cirka 23 procent pa en marknad som vuxit under 20 &r. Aterstdende 77
procent kontrolleras av svenska myndigheter. Vidare anger utredningen att en stor del av
de spel som foreslas konkurrensutsittas dr spel som redan erbjuds ’av de 1 Sverige
oreglerade onlinespelsforetagen” pa den svenska marknaden och att den nuvarande
lagstiftningen ar sdledes partiell och obsolet och svarar vare sig mot nuvarande eller
framtida spelmarknad.”

Av uppgifterna i utredningen framgar att ensamrétten och fraimjandeforbudet i 38 §
lotterilagen inte har varit normerande for forhallandena pa dagens spelmarknad och har
inte heller haft ndgon effekt i forhallande till de aberopade skyddshansynen. Utvecklingen
visar i stillet en 0kning av spelutbudet bade hos Svenska Spel, ATG och utlindska
foretag, en omsittningsokning hos samtliga aktdrer samt intdkter om flera miljarder
kronor till staten.

Den fradga som behdver besvaras dr om inskrankningarna dr dgnade att sikerstélla
forverkligandet av folkhédlsan 1 Sverige eller om inskrdnkningarna gér utdver vad som ér
nodvindigt for att uppnd denna malséttning. For att utgora lagliga inskrankningar méste
sdledes staten forst visa att det Over huvud taget foreligger ett orsakssamband mellan
ensamritten och frimjandeforbudet & ena sidan och folkhédlsan & andra sidan. For det
andra méste staten visa att folkhélsan har forbattrats som en f6ljd av inskrdnkningarna.

Till detta ska laggas att staten (regeringen och Lotteriinspektionen) inte vid négot enskilt
tillfalle, 1 domstolar eller i myndigheter, har fort ndgon bevisning om att inskrankningarna
1 det nuvarande systemet ar effektiva.

Dessa forhallanden har stor betydelse for den foreslagna regleringens forenlighet med
unionsrétten. Att den nuvarande ordningen varken dr sammanhingande eller systematisk
star klart. Tvivlen dven pa den foreslagna regleringen ér betydande och franvaron av en
analys &r besvidrande.



Unionsrittsliga synpunkter i friga om kanalisering och intresset av
skatteintakter

Enligt Advokatsamfundet borde analysen av de unionsréttsliga kraven ha varit betydligt
storre an vad som kommer till uttryck 1 betdnkandet. De resonemang som fors ér alltfor
kortfattade for att kunna accepteras som ett stod for forslagens forenlighet med
unionsrétten.

I sdrskilt tva fall ifragasitter Advokatsamfundet de 6vervidganden som redovisats,
ndmligen avseende dels den kanalisering av intdkter som ska uppnas genom ett nytt
system, dels det foregivna intresset av skatteintakter till staten. Advokatsamfundets
uppfattning &r att inget av dessa forhallanden kan godtas som juridiska skél for en
nationell spelreglering, som inskrénker den fria rorligheten for varor och tjénster.

Frdagan om kanalisering

Advokatsamfundet noterar att det 1 betdnkandet framhalls att syftet med den foreslagna
regleringen dr att “sd gott som allt spel som erbjuds pa marknaden ska erbjudas av
foretag som har licens i Sverige” och att "madlsdttning dr en "kanalisering” pa 90
procent” (se s. 25). Vidare anfors att det “"Med stod i Placanica-domen fdr det anses
klarlagt att kanalisering av spel kan anforas som ett skdl for en reglering” (se s. 290).

Av EU-domstolens avgorande framgér emellertid inget tydligt stod for den slutsats
utredningen bér fram. I punkt 55 av domen i férenade malen C-338/04, C-359/04 och
C-360/04, angaende tre beslut om forhandsavgorande i1 brottmélen mot Massimiliano
Placanica, Christian Palazzese och Angelo Sorricchio (REG 2007, s. [-01891) uttrycker
EU-domstolen i sjdlva verket att mojligheten att “s¢yra in”" spel och vadhdllning 1 banor
som dr mojliga att kontrollera forutsdtter att en sddan styrning eller kanalisering dr menad
att ”...forhindra att hasardspelsverksamhet anvinds i bedrdgliga eller brottsliga
syften...” Den kanalisering som utredningen haft for 6gonen tycks dock vasentligen avse
den spel- och vadhallningsverksamhet som erbjuds av foretag som driver sin verksamhet
med tillstind 1 andra medlemsstater. Sddana verksamheter ér inte brottsliga, vare sig enligt
lagen i Sverige eller i den aktuella medlemsstaten.

Intresset av skatteintikter

EU-domstolen fastslog i dom 1 mélet C-243/01 angdende begéiran om férhandsavgdrande i
brottmalet mot Piergiorgio Gambelli m.fl. (REG 2003, s. I-13031) att marknadsforing som
lockar och uppmuntrar konsumenter att delta 1 spel och vadhéllning 1 syfte att stirka
statskassan, innebér att myndigheterna i medlemsstaten inte kan &beropa detta intresse
som ett skél for en generell inskrdnkning av spelmdjligheterna. Daremot kan intékter till
det allmédnna accepteras som en positiv accessorisk konsekvens av den nationella
spelregleringen, om den i 6vrigt moter de unionsréttsliga kraven (se mal C-443/01
(Gambelli m.fl.) punkt 66 ff.).



Utredningen &r relativt tydlig vad géller det statsfinansiella syftet med forslaget. Det
understryks att gransoverskridande spelbolag representerar en marknadsandel pa cirka

23 procent och att deras marknadsandel dkar samt att de 15 borsnoterade
onlinespelsforetagen 1 Sverige representerar ett borsvirde om 69 miljarder kronor.
Utredningen anger att en del av dessa vinster ska foras till statskassan. Den uppkomna
situationen (se s. 28 f.) ... speglar de stora vinster foretagen gor och de dnnu storre
forvantningarna marknaden har. Fa onlinespelsforetag har sa stora vinstmarginaler som
onlinespelsforetagen. Nettoomséattningen for de i Sverige oreglerade onlinespelsforetagen
var ar 2016, 5,1 miljarder kronor. Statens motiv for en omreglering av spelmarknaden ar
att genom reglering och licensering fa kontroll 6ver denna del av marknaden. Det ror
bland annat fragor avseende skatt [understrykning hir], spelansvar och konsumentskydd.”

Mot den beskrivna unionsrittsliga bakgrunden framstéar det som tveksamt att som
utredningen gor betona intresset av att ’sdkra” skatteintikter, se betdnkandet under
avsnittet Utgangspunkter for och syftet med en ny spelreglering (s. 24). De stramare regler
for marknadsforing som utredningen forordar, se avsnitt 21, kan inte innebdra ndgon
annan bedomning. Dessa regler dr uppenbarligen inte menade att forhindra
marknadsforing som lockar och uppmuntrar till spel.

Frimjandeforbudet

Advokatsamfundet finner det egendomligt att utredningen inte uppehéller sig vid fragan
om frimjandeforbudets forenlighet med tryckfrihetsforordningen och
yttrandefrihetsgrundlagen. Det finns flera prejudikat som fastslar fraimjandeférbudets
begransningar vad avser mojligheten att utverka forbud mot annonsering i
grundlagsskyddade medier, se exempelvis RA 2010 ref. 115. Frinvaron av en analys i
dessa hinseenden gor det svart att bedoma effekten av utredningens forslag.

Advokatsamfundet stéller sig vidare fragande till effektiviteten av ett sdédant
fraimjandeforbud som utredningen foresldr 4ven av andra skél &dn de konstitutionella.
Regeln som exempelvis forbjuder marknadsforing som lénkar till online spelbolag utan
licens, hindrar inte en svensk medborgare fran att pa egen hand besoka spelforetagets
webbplats. Tillhandahéllandet av ldnkar till sadana spelforetag innebér bara en mycket
liten forenkling for konsumenten. Effekten av ett lankningsforbud blir av allt att doma
forsumbar.

Marknadsforhiallanden och produktutbud m.m.

Advokatsamfundet erinrar om att det dr viktigt att foretag pa en marknad som regleras av
ramlagstiftning erbjuds affarsforutsattningar som grundar sig i konstitutionella hinsyn
som réttssidkerhet och legalitet. Annars riskeras marknadens funktionssitt, bade praktiskt
och regulatoriskt.

Advokatsamfundet anser att det dr viktigt att regeringen noggrant med hjélp av
Konkurrensverket dvervakar att ATG och Svenska Spel agerar pa ett konkurrensrattsligt



korrekt sétt under tiden fram till att ett forslag trider i kraft. Konkurrensdvervakning ar
vidare sdrskilt viktig om licenssystemet triader i kraft.

Den foreslagna licensordningen omfattar ett brett spektrum av spelprodukter: kasinospel

online, vadh&llning online, poker online och bingo online. Aven landbaserad vadhéllning
pa sport och landbaserad héstsport kommer att omfattas av licenssystemet. Lotterier och

landbaserade spelautomater kommer att forbli monopoliserade.

Advokatsamfundet vill d&ven lyfta fram det faktum att utredningen inte ger ndgon verksam
definition av lotteribegreppet. Detta dr en brist och riskerar att leda till osédkerhet om vilka
spel som omfattas av licenssystemet.

Sanktionssystemet

Advokatsamfundet vill erinra om att utredningens forslag dr avsett att reglera en
begrinsad del av spelmarknaden. Det har inte hindrat utredningen fran att férorda ampert
hallna ordviandningar om nya sanktioner och resurser, bland annat (se s. 25) uppgiften att
”Den foreslagna omregleringen innebaér att en stor del av statens samlade arsenal av
legala, ekonomiska och administrativa atgarder mobiliseras for att ta kontroll Gver
spelmarknaden och forhallanden dir den gamla lagen blivit alltmer omordern.”

Advokatsamfundet kan inte se annat &n att en sddan administrativ organisation innebar
betydande kostnader for rittsviasendet.

Forutom flera nya sanktioner introducerar utredningen ett antal ytterligare krav pa
spelaktorerna. Mest anmérkningsvarda dr marknadsforingsbegransningarna och en bred
arsenal av spelaransvarsbestimmelser som ska foljas.

Vidare har Advokatsamfundet svart att se att det foreligger proportionalitet och kongruens
vad avser straffbestimmelserna. Straffsatserna forefaller orimligt hoga mot bakgrund av
overtradelsernas allvarlighet. Utredningen har vidare inte presenterat nagra skél och
overviganden bakom kriminaliseringar och straffsatser.

Det tycks séledes, forsiktigt uttryckt, inte sjdlvklart att infora ett s& omfattande
straffrattsligt kontrollmaskineri for att sékra ett licenssystem som omfattar en begréansad
del av spelmarknaden, som maste anses vara en underhéllningsmarknad. Sanktionerna stéar
med andra ord inte 1 ett rimligt férhdllande till straffvirdet.

Advokatsamfundet noterar 1 denna del att den foreslagna regleringen inte heller kommer
att omfatta utlindska aktorers marknadsforing, oavsett om marknadsforingen nar svenska
konsumenter.

Marknadsdomstolens avgdranden, se exempelvis MD 1989:6 och MD 1998:17, visar att
svensk marknadsforingsratt visserligen kan omfatta reklam som ar avsedd for en svensk
publik, men att den undantar utlindska subjekt i utlandet, &ven om reklamen kan ses 1



Sverige. Det betyder att annonsering i TV3 och Kanal 5 d&ven kommer att kunna ske
framdeles och utan hinder av de regler som utredningen foreslar. Detta forhallande ar
dgnat att 1 hog grad forsvaga effekten av stramare marknadsforingsbestimmelser.

Svenska Spels och ATG:s roll

Svenska Spel och ATG ges mgjlighet att verka pa den konkurrensutsatta delen av
marknaden. Utredningen foreslér att Svenska Spel ska delas i tvéa delar med ett
holdingbolag pé toppen. Advokatsamfundet stéller sig utifran konkurrensrattsliga skal
tveksamt till detta, eftersom det innebér att de tva delarna i praktiken kommer att kunna
agera som ett bolag. Delningen maste goras bolagsréttsligt och organisatoriskt tydligare.
Bolagen ska vara atskilda och styras av separata styrelser utan persongemenskap. De ska
vidare rapportera till ansvariga dgare i olika departement. Tekniska system, lokaler och
personal méste skiljas at. Synergieffekter vad avser teknik, databaser och affarsinflytande
mellan bolagen maste undvikas for att konkurrensforhallandena ska vara réttvisa.

Vidare méste Konkurrensverket tillse att inte ATG missbrukar sin dominerande stéllning
pa marknaden for spel pé héstar. ATG har redan visat prov pa ett beteende dir man
anvinder den styrka bolaget tillskansat sig som monopolist for att trycka ut mindre aktorer
fran marknaden och i 6vrigt skaffa sig konkurrensfordelar.

Slutligen dr det viktigt att regeringen noggrant med hjilp av Konkurrensverket 6vervakar
att ATG och Svenska Spel agerar pé ett konkurrensrattsligt korrekt sétt under tiden fram
till att ett forslag trader i kraft.

Ramlag - rittssikerhetsfragor

Den nya lagen dr en ramlag som 1 stor utstrackning kommer fyllas ut med foreskrifter
beslutade av regering och spelmyndighet. Det pressade tidsschemat har gjort att
regeringen valt att inte inkludera dessa 1 remissbehandlingen. Valet av ramlagstiftning,
tidspress och politiskt tryck dr omstandigheter som ofta leder till brister vad avser
konstitutionella krav pa forutsdgbarhet och legalitet.

I den foreslagna lagen finns ett antal obestdmda och vaga mal f6r vad som ska uppnas
angivna och de allménna principerna som ska respekteras for lagens efterlevnad. Dessa
vaga bestimmelser maste fyllas med mera konkreta krav for att vara meningsfulla. Valet
av regleringsmetod skapar ett omfattande utrymme for skonsméssiga bedomningar hos
domstolar och myndigheter som riskerar leda till rattsosékerhet och bristféllig stadga i
domstolspraxis. Detta leder till att de operatdrer som ansdker om licens “kdper grisen 1
sdacken.” Om de regulatoriska forutséttningarna for licenshavarna foréndras ér risken stor
att manga viljer att sta utanfor systemet.

Advokatsamfundet erinrar om att det dr viktigt att foretag pa en marknad erbjuds
affarsforutséttningar som grundar sig i konstitutionella hdansyn som rittssikerhet och
legalitet.



Statsstod

Om den svenska regeringen misslyckas med att erhalla skattebefrielse av EU-
kommissionen for den relativt vagt definierade ideella lotterisektorn enligt EU:s
statsstodsregler, dr risken stor att utredningens forslag inte leder till lag.
Advokatsamfundet vill flagga for att det foreligger en risk for att EU-kommissionen
kommer att ifragasitta affirsmodellerna for nagra av de sa kallade vélgorenhets-
organisationerna, som agerar i den skattebefriade sektorn. Ett exempel dr Postkodlotteriet,
som tillimpar en affirsmodell som snarare fokuserar pa vinst dn vilgoérenhet. Ett annat
exempel dr det socialdemokratiska partiet, som har stora intakter fran speloperatoren
A-lotterierna. Som utredningen sjdlv anger ar réttslaget inte klarlagt.

Den personliga integriteten

Intresset av att stdvja och undvika spelmissbruk ar en bade erkind och rimlig grund for
lagstiftning pa omradet for spel och vadhéllning. Advokatsamfundet stéller sig dnda
fragande till om det finns skél for att utforma regler som innebér en sa langtgdende insyn 1
enskilda konsumenters privata forhallanden, som forefaller folja pa utredningens forslag.
Enligt Advokatsamfundets mening bor mindre ingripande atgérder finnas att tillga som pa
ett andamalsenligt sitt moter dessa syften och utan att dventyra den personliga
integriteten.

Advokatsamfundet har tagit del av Datainspektionens yttrande till Finansdepartementet
den 19 juni (dnr 1015-2017). Advokatsamfundet instimmer i Datainspektionens kritik
mot utredningens forslag om behandling av personuppgifter. Inte minst saknar
utredningens forslag i dessa delar en mer ingdende bedomning av forslagens inverkan pa
enskildas personliga integritet 1 ljuset av de krav som foljer av savél dataskydds-
forordningen och regeringsformen.

Det ska 1 detta sammahang framhéllas att Datainspektionen redan &r 2015 framforde
betydande kritik mot Svenska Spels brister 1 behandlingen av kinsliga personuppgifter om
spelkunder. (Datainspektionens beslut den 15 oktober 2015, Diarienr 1382-2014). Fragan
ar tydligen av stor betydelse ur ett savél praktiskt som juridiskt perspektiv.

SVERIGES ADVOKATSAMFUND

Anne Ramberg



