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Till statsradet Ardalan Shekarabi

Regeringen beslutade den 7 juni 2018 (dir. 2018:47) att ge en sirskild
utredare i uppdrag att bl.a. utreda ndgra centrala marknadsfrdgor vid
omregleringen av spelmarknaden som inte slutbehandlades i propo-
sitionen En omreglerad spelmarknad (prop. 2017/18:220). Enligt di-
rektiven skulle uppdraget redovisas senast den 31 oktober 2020.

Som sirskild utredare férordnades frin och med den 1 oktober
2018 f.d. riksdagsledamoten Anna-Lena Sérenson.

Den 25 april 2019 beslutade regeringen om ett tilliggsdirektiv
(dir. 2019:18), enligt vilket utredningen dven fick i uppdrag att bl.a.
limna forslag till ytterligare begrinsningar av marknadsféring av
spel. Genom tilliggsdirektiv den 16 juli 2020 (dir. 2020:77) férling-
des tiden fér uppdragets redovisning till den 16 december 2020,
utom f6r den del av uppdraget som avser finansiering av histnir-
ingen som skulle redovisas senast den 31 oktober 2020.

Under utredningstiden har regeringen dven beslutat att till utred-
ningen overlimna dels en skrivelse frin féretridare f6r Folkspel
Ideell forening, IOGT-NTO/Miljonlotteriet och Kombispel 1
Sverige AB med begiran om att indringar ska géras 1 16 kap.
spellagen (Fi2019/01572/0OU), dels Konsumentverkets rapport om
konsumentskyddet vid lotteri- eller kasinoliknande inslag i datorspel
(Fi2019/03306/KO).

Utredningen har antagit namnet Spelmarknadsutredningen
(Fi 2018:03).

Den del av uppdraget som avser finansieringen av histniringen
redovisades genom delbetinkandet Histndiringens finansiering pd den
omreglerade spelmarknaden (SOU 2020:64) den 29 oktober 2020.

De som har deltagit i arbetet med detta slutbetinkande framgdr
av nista sida.



Hirmed 6verlimnas slutbetinkandet Okat skydd och stirkt reglering

pd den omreglerade spelmarknaden (SOU 2020:77). Utredningens
uppdrag ir med detta slutfort.

Stockholm 1 december 2020

Anna-Lena Sérenson

/Jenny Ludvigsson
Fredrik Sandstréom



Forteckning 6ver vilka som deltagit i utredningens arbete
med slutbetdnkandet

Experter (samtliga fr.o.m. den 1 november 2018 om inte annat anges)

Bjorn Axelsson, sakkunnig vid Konkurrensverket

Gustaf Hoffstedt, generalsekreterare f6r Branschféreningen for

Onlinespel (BOS)

Mattias Hjelmberg, intressepolitiskt sakkunnig vid
Riksidrottstérbundet

Anna Jansson, enhetschef vid Folkhilsomyndigheten

Helene Karlsson, rittssakkunnig vid Finansdepartementet
(t.0o.m. 16 februari 2020)

Eva Kaspersson, imnesrdd vid Niringsdepartementet
Mikael Lindman, kanslirdd vid Socialdepartementet
Erik Murray, kanslirdd vid Niringsdepartementet

Jenny Nilzon, verkstillande direktor f6r Spelbranschens
Riksorganisation (SPER)

Ulf Olovsson, kanslirdd vid Finansdepartementet

Fredrik Sandstrém, departementssekreterare vid
Finansdepartementet (t.0.m. 18 augusti 2019)

Christina Skogh, departementssekreterare vid Finansdepartementet
Johan Rohr, chefsjurist vid Spelinspektionen

Hélene Westholm, ddvarande kanslirdd vid Niringsdepartementet
(t.o.m. 31 januari 2019)

Daniel Zerea, departementssekreterare vid Finansdepartementet

Zlata Tuco, ddvarande rittssakkunnig numera kanslirdd vid
Justitiedepartementet (fr.o.m. 1 januari 2019)

Jens Schlyter, kanslirdd vid Niringsdepartementet (fr.o.m.
1 februari 2019)

Andreas Prochazka, divarande enhetschef vid Konsumentverket
numera universitetsadjunkt vid Karlstad Universitet
(fr.o.m. 29 april 2019)



Ullalena Haeggman, kanslirdd vid Socialdepartementet
(fr.o.m. 29 april 2019 t.0.m. 31 maj 2020)

Erika Borgny, dmnesrid vid Socialdepartementet
(fr.o.m. 1 juni 2020)

Benny Lindholm, rittssakkunnig vid Finansdepartementet
(fr.o.m. 17 februari 2020)

Politisk referensgrupp (samtliga fr.o.m. den 2 september 2019)

Per Lodenius, Centerpartiet

Anna Wallentheim, Socialdemokraterna
Jonas Andersson, Sverigedemokraterna
Vasiliki Tsouplaki, Vinsterpartiet
Arman Teimouri, Liberalerna

Roland Utbult, Kristdemokraterna
John Weinerhall, Moderaterna

Agneta Bérjesson, Miljopartiet

Sekreterare

Susanne Ellegird (huvudsekreterare fr.o.m. 1 november 2018
t.o.m. 12 maj 2019)

Jenny Ludvigsson (huvudsekreterare fr.o.m. 19 augusti 2019)

Daniel Rinder (sekreterare fr.o.m. 15 november 2018 t.0.m. 29 febru-
ar12020)

Fredrik Sandstrém (sekreterare 50 procent fr.o.m. 19 augusti 2019
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Lisa Emanuelsson (anstilld av Finansdepartementet sommaren 2020
och arbetade under denna period 50 procent i utredningen)
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Sammanfattning

Den 1 januari 2019 tridde den nya spelregleringen i Sverige i kraft.
Genom omregleringen ersattes den tidigare monopolmodellen med
en reglering som bygger pd ett uppdelande av spelmarknaden mellan
en konkurrensutsatt del, som frimst omfattar spel online och vad-
hillning, en del som ir forbehillen spel for allmidnnyttiga indamail
och som frimst omfattar lotterier och bingo samt en del som ir
forbehillen staten och som frimst omfattar de statliga kasinona och
spel pd virdeautomater (prop. 2017/18:220). Redan i propositionen
bedémde regeringen att vissa frigor kopplade till omregleringen
behévde foljas upp och utredas sirskilt. Utredningens uppdrag har
dirfor varit att utreda vissa sidana centrala marknadsfrdgor vid om-
regleringen av spelmarknaden samt, enligt tilliggsdirektiv, vissa fra-
gor avseende marknadsforingen av spel. Genom delbetinkandet Hist-
niringens finansiering pid den omreglerade spelmarknaden, (SOU
2020:64) redovisade utredningen en del av uppdraget.

Vissa marknadsfragor
Svenska Spels anpassning efter omregleringen

Ett av utredningens uppdrag har varit att géra en uppféljning av hur
Svenska Spel anpassat sin verksamhet till de nya reglerna i spellagen
och 6verviga vilka eventuella ytterligare dtgirder som bedéms nod-
vindiga for att bolagets omstrukturering ska vara forenlig med
gillande ritt. Enligt spellagen far ett bolag som har licens for statligt
spel inte samtidigt ha licens for spel inom den konkurrensutsatta
delen av spelmarknaden. Svenska Spel har omstrukturerat sin verk-
samhet med anledning av omregleringen och vidtagit vissa dtgirder
for att separera de bolag som har licens for spel forbehéllet staten
frén det bolag som agerar pd den konkurrensutsatta delen av mark-
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naden. Fortsatt anvinds dock huvudvarumirket av sdvil bolagen
som har licens for statligt spel som av Sport & Casino AB, dvs. den
del av koncernen som verkar inom den konkurrensutsatta delen av
marknaden, vilket skulle kunna vara problematiskt i konkurrens-
hinseende. Frigan har nyligen varit féremil f6r bedémning hos
Konkurrensverket som efter utredning dock inte fann skil att prio-
ritera en fortsatt utredning av frigan om anvindningen av huvud-
varumirket utgér en dvertridelse av konkurrensritten. I likhet med
Konkurrensverket konstaterar utredningen att det p8 ett dversiktligt
plan verkar som att konkurrenter till Svenska Spel har kunnat
etablera sig vil pi den omreglerade marknaden. Over 70 bolag har
licens pd den konkurrensutsatta delen av marknaden varav nigra
bolag, utdver Svenska Spel, har relativt stora marknadsandelar inom
segmenten kommersiellt onlinespel och sportvadhillning. D3 kort
tid har forflutit sedan Konkurrensverkets beslutet meddelades och
d3 det inte framkommit nigot som tyder pd att marknadsfor-
hillandena skulle ha férindrats 1 ndgot avgdrande hinseende sedan
dess ser utredningen inte skil, 1 ljuset av Konkurrensverkets gransk-
ning, att ifrdgasitta att den omstrukturering av Svenska Spel som ut-
forts dr forenlig med gillande ritt. Eftersom omregleringens effekter
pd konkurrensen kan ta tid ir det dock enligt utredningen angeliget
att staten framdver ir uppmirksam pd utvecklingen pd marknaden,
exempelvis vad giller anvindning av gemensamma resurser sdsom
huvudvarumairket.

Finansieringen av idrottsrorelsen efter omregleringen

Utredningen har haft 1 uppdrag att éverviga om den finansierings-
modell som foreslds fér histniringen, eller ndgon annan limplig
modell, kan inféras for att ersitta idrottsrorelsen for att idrott
anvinds som spelobjekt och om en sddan modell kan inféras, limna
forslag till forfattningsindringar och andra noédvindiga tgirder.
I delbetinkandet Histniringens finansiering pid den omreglerade
spelmarknaden (SOU 2020:64), kom utredningen fram till att det
inte var motiverat att inféra en marknadsavgift f6r histvadhillning.
Nir det giller frigan om finansieringen av idrottsrorelsen konsta-
terar utredningen att idrottens intdkter frén spelbolag 1 form av
sponsring har ¢kat efter omregleringen av spelmarknaden. Utred-
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ningens Internationella utblick visar att vissa linder, diribland
Frankrike, har infort sirskilda lagreglerade upphovsrittsliknande
rittigheter f6r inhemsk idrott och sport. Syftet med dessa har delvis
varit att ge sportens organisationer en laglig ritt att kunna forhandla
om ersittning om deras evenemang anvinds som spelobjekt. Erfa-
renheter och utvirderingar av sidana system visar dock att de 1 férsta
hand gynnar sporter och evenemang med mycket hog attraktivitet
for spelaktodrerna. Utredningen erfar att upp emot 90 procent av
vadhillningen p& den svenska spelmarknaden avser spel p& utlindska
sportevenemang. En svensk reglering som i likhet med andra linders
modeller endast skulle omfatta spel pd nationella sportevenemang
skulle dirmed endast omfatta en liten del av nettoomsittningen pd
vadhdllningsmarknaden. Den skulle vidare medfora att det skulle bli
dyrare att spela pd svensk sport jimfért med utlindsk, och dirmed
riskera att minska konsumenters intresse f6r sidan vadhillning och
1 forlingningen svensk elitidrotts sponsorintikter frin spelbolag. Ett
sddant system, som skulle materialiseras genom férhandlingar och
avtal mellan sportens organisationer och spelbolag, skulle dven risk-
era att medféra héga administrativa kostnader fér sportens orga-
nisationer och for den nationella spelmyndighetens kontrollarbete.
Sammantaget talar detta emot en sidan reglering. En modell som
idven skulle omfatta spel pd idrott 1 andra linder skulle med dagens
marknadsférhdllanden innebira att upp emot 90 procent av ersitt-
ningen skulle utbetalas till utlindska idrottsligor. En nationell re-
glering med en sidan effekt vore enligt utredningens bedémning
varken limplig eller forsvarbar. Det gir dven att ifrigasitta varfor
idrott och sport skulle ha mer ritt till ersittning dn andra evenemang
som utgdér objekt for vadhillning. Utredningen bedémer sam-
mantaget att varken den finansieringsmodell som évervigts f6r hist-
niringen eller ett sirskilt upphovsrittsliknande skydd fér idrotten
skulle vara limpligt att infora for att ersitta idrottsrorelsen for att
idrott anvinds som spelobjekt.

Atgérder for att stinga ute olicensierat spel

Syftet med omregleringen av spelmarknaden var att styra spelandet
1 Sverige till licensierat spel. Med spellagen inférdes ocksd vissa
verktyg, bl.a. varningsmeddelanden och betalningsblockering, fér
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att stinga ute olicensierade spelforetag frén den svenska spelmark-
naden. Utredningens uppdrag har varit att utreda och limna férslag
till dtgirder, utdver de som redan har inforts, f6r att begrinsa eller
stinga ute illegalt spel, sirskilt ver internet. Utredningen bedémer
att det dr avgdrande f6r reformens sdvil effektivitet som legitimitet
att det finns dndamdlsenliga verktyg for att stinga ute olicensierade
aktorer frin den svenska spelmarknaden. Den sd kallade kanaliser-
ingen pd den konkurrensutsatta svenska spelmarknaden har be-
démts uppga till mellan 87-89 procent 2019 med en vikande trend
over dret, och med betydande skillnader mellan olika spelformer.
Aven om effektiviteten 1 de befintliga verktygen i spelregleringen
innu inte fullt ut har provats och kan virderas, bedémer utredningen
att spellagen bor kompletteras med ytterligare verktyg for att stinga
ute illegalt spel.
Utredningen foreslar att

o tillstdndskrav inférs for tillverkning, tillhandahillande, installa-
tion eller indring av spelprogramvara f6r vadhillning online och
kommersiellt onlinespel 1 syfte att minska olicensierade spel-
foretags tillgdng till spel,

e frimjande av spel utan nddvindig licens uttryckligen forbjuds for
att ge Spelinspektionen ett tydligare mandat att agera vid ex-
empelvis marknadsforing av illegalt spel, och

o forbudetispellagen mot att sinda reklam for illegalt spel utvidgas
till att gilla dven for utlandsbaserade medietjinstleverantérer och
sddan reklam som tillhandahills av en leverantér av en video-
delningsplattform fére, under eller efter anvindargenererade videor
eller tv-program.

Atgz‘irder for att minska skadeverkningarna av spel

Utredningens uppdrag har varit att analysera hur det vikande intres-
set for spel pd lagliga virdeautomater paverkar utbudet och skade-
verkningarna av spel pd virdeautomater, samt hur den utvecklingen
forindrar férutsittningarna och formerna f6r att tillhandahilla si-
dant spel. Vidare har utredningen haft i uppdrag att dverviga ytter-
ligare &tgirder som vid behov kan vidtas fér att minska skadeverk-
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ningarna av spel, sirskilt kasinospel online och spel pd virdeauto-
mater, samt att limna férslag som ytterligare begrinsar marknads-
foéringen av spel.

Riskklassificering av spel

Allt spel om pengar idr férenat med en risk att utveckla spelproblem.
Forskning och studier visar emellertid att vissa spelformer dr mer
riskfyllda i detta hinseende in andra. Vissa former av riskklassi-
ficering 4terfinns redan pd olika sitt i spellagen, framfor allt inom
ramen for spellagens omsorgsplikt som kan sigas forutsitta ndgon
form av riskklassificering av spelare och i reglerna om penningtvitt.
Utredningen beddmer att det finns ett behov av att utveckla en
modell f6r riskklassificering av olika spelformers risker att utveckla
spelproblem utifrin en analys av spelets uppbyggnad och egen-
skaper. Syftet med riskklassificeringen bér dels vara att 6ka trans-
parensen for spelmarknadens aktorer och konsumenter kring olika
spelformers riskniva, dels att ha som underlag vid exempelvis fram-
tagande av foreskrifter om spelansvarsdtgirder eller underlag for even-
tuellt framtida lagstiftningsarbete. Utredningen foreslir dirfor att
Spelinspektionen ges 1 uppdrag att 1 samrdd med Folkhilsomyndig-
heten utarbeta en modell for riskklassificering av olika spelformer.

Ytterligare begrinsningar av marknadsforing

Kravet om maéttfullhet vid marknadsféring av spel har gillt sedan
1 januari 2017. Vid antagandet av spellagen valde regeringen att &ver-
fora mattfullhetskravet i lotterilagen ofdrindrat till den nya lagen
och framhéll behovet av att innebérden av begreppet ska utvecklas
genom rittspraxis. Vad som avses med mattfull marknadsféring har
hittills endast varit féremal for domstolsprovning 1 tva fall. Utred-
ningen har évervigt om det finns skil att nu inféra ett krav pd
sirskild mattfullhet vid marknadsféring av spel. Sisom det nuva-
rande méttfullhetskravet har beskrivits i forarbetena och tolkats av
domstol och Konsumentverket idr det enligt utredningens bedém-
ning 1 nuliget for tidigt att goéra beddmningen att mattfullhetskravet
inte ir tillrickligt for att skydda sdrbara grupper nir det kommer till
innehillet 1 spelreklamen.
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Nuvarande regler i spellagen begrinsar inte mingden spelreklam.
Trots en nedging i spelreklamsinvesteringar i traditionella medier
sedan omregleringen av spelmarknaden, ligger investeringsnivierna
fortsatt pd en hog nivad. Av spelreklamen i traditionella medier 2019
utgjorde mer dn hilften (53 procent) reklam f6r onlinekasino. Detta
innebir att drygt 3 miljarder kronor spenderades pa reklam for on-
linekasino, vilket ir en spelform som endast spelas regelbundet av
cirka 0,5 procent av Sveriges befolkning. Forskning visar att spel-
reklam paverkar de med spelproblem eller som ligger i riskzonen for
spelproblem negativt och att en omfattande exponering av spel-
reklam f6r barn och unga kan bidra till en normalisering av spelande.
Vidare visar forskningen att virdeautomatspel, landbaserat kasino-
spel (dvs. Casino Cosmopol) och kommersiellt onlinespel (dvs. i
huvudsak onlinekasino) ir de spelformer som 1 nuliget kan anses
vara mest riskfyllda i ett beroendeshinseende. I syfte att begrinsa
mingden reklam f6r de mest riskfyllda spelen féresldr utredningen
att reklam f6r sddana spel via tv-sindningar, bestill-tv, sokbar text-
tv, ljudradiosindningar, bestillradio (podcasts) och videodelnings-
plattformar ska vara férbjuden mellan kl. 06.00-21.00.Utredningen
foresldr att vertridelser av den nya bestimmelsen samt &vertri-
delser av férbudet mot att skicka direktreklam till avstingda spelare
enligt 15 kap. 2 § spellagen ska kunna sanktioneras med marknads-
stérningsavgift.

Viardeautomater

Staten har genom Svenska Spel ensamritt pd tillhandahillandet av
virdeautomatspel pd restauranger och 1 bingohallar. Trots att
omsittningen pd sddant spel har minskat kraftigt i takt med att
onlinespelandet har 6kat, bedémer utredningen att statens tillhanda-
hillande av virdeautomatspel fortsatt fyller en funktion 1 att kanali-
sera spelandet till lagliga alternativ och dirmed ur ett spelar-
skyddsperspektiv ir relevant in i dag. Konsumentskyddet i samband
med spel pd virdeautomater har stirkts pd senare 4r, bland annat till
foljd av skirpt reglering, nya tekniska méjligheter och ett stirke
spelansvarsarbete frén bolagets sida. Enligt den tillfilliga regleringen
som beslutats av regeringen med anledning av spridningen av sjuk-
domen covid-19, fir den hogsta forlustgrinsen vid spel pd virde-
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automater vara 5000 kronor per vecka. Utredningen foreslar att
denna begrinsning gérs permanent och att regeringen efter viss tid
foljer upp och utvirderar effekterna av férlustgrinsen for att kunna
ta stillning till om grinsen bor sinkas.

Andpra dtgirder for att minska skadeverkningarna av spel

Spelinspektionen och Konsumentverket har sedan omregleringen
bedrivit en aktiv tillsyn 6ver efterlevnaden av spellagen. Flera dren-
den ir fortfarande féreml f6r prévning 1 domstol. Spellagen ir en
ramlag och spelregleringen innehiller dirfér omfattande bemyn-
diganden tll Spelinspektionen att féreskriva om mer preciserade
regler samt ge vigledning som dnnu inte fullt ut utnyttjats. Nir det
giller omsorgsplikten (14 kap. 1 § spellagen) har Spelinspektionen
piborjat ett arbete som syftar till att tydliggéra myndighetens
bedémning och ge stéd och vigledning till licenshavarna avseende
kraven gillande omsorgsplikt. Utredningen bedémer att omsorgs-
plikten ir en av de viktigaste bestimmelsen 1 spellagen f6r att minska
skadeverkningarna frin spel. Samtidigt ir den sannolikt en av de
bestimmelser 1 spellagen som medfér storst utmaningar i tillimp-
ningen. Utredningen bedémer att en mycket viktig uppgift for Spel-
inspektionen nu bér vara att skapa 6kad tydlighet avseende vad som
krivs av licenshavarna vid tillimpning av omsorgsplikten.

Andra atgarder som kan starka omregleringen

I utredningsdirektiven anges att det, bla. till foljd av vad som
kommer fram i Statskontorets uppféljning av omregleringen av spel-
marknaden, kan uppstd behov av att genomféra indringar i spel-
regleringen. Utredningen har dirfér getts mojlighet att 6verviga och
limna forslag till andra &tgirder som behovs for att stirka genom-
férandet av omregleringen av spelmarknaden.
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Okad mdajlighet att folja utvecklingen pd spelmarknaden

Det finns 1 nuliget brister 1 tillgingen till information om spelmark-
naden. Utredningen bedémer att nuvarande reglering inte ger till-
rickliga forutsittningar for Spelinspektionen, och i férlingningen
dven andra berérda myndigheter och aktdérer samt regering och
riksdag, att pd ett indamailsenligt sitt folja utvecklingen pd spel-
marknaden. Utredningen foresldr dirfor att en ny lag om uppgifts-
skyldighet i friga om utvecklingen pd spelmarknaden inférs som ger
Spelinspektionen ritt att féreligga en licens- eller tillstindshavare att
tillhandahilla uppgifter om spelets omfattning.

Okad flexibilitet i de tekniska kraven

Spellagen omfattar olika verksamheter, frin mindre fysiska lotterier
och bingoverksamheter till sidana som tillhandahéller kasino eller
vadhillning, som medfér skilda risker ur ett konsumentskydds- och
sikerhetsperspektiv. Utredningen bedémer att det 1 spelregleringen
saknas tillrickliga férutsittningar f6r Spelinspektionen att anpassa
de tekniska reglerna och bedémningsférfarandena som omgirdar
dessa till verksamheternas skilda férutsittningar. Utredningen fére-
slar dirfor ett tydligare bemyndigande for Spelinspektionen 1 det
avseendet.

Licensers giltighet vid provning av férnyad licens

Det ir licenshavarens skyldighet att inkomma med en ansékan om
fornyelse av licens 1 god tid innan licensens utgdng, och 1 ansdkan
styrka att forutsittningarna f6r ny licens ir uppfyllda. I de fall
Spelinspektionens handliggningstider pd grund av hég arbetsbelast-
ning innebir att beslut om férnyelse av licens inte meddelats innan
utgdngen av den gillande licensen, ligger dock saken utom licens-
havarens kontroll. I likhet med vad som giller i lagstiftning p4 vissa
andra omriden foresldr utredningen dirfér att en utgdngen licens
under vissa forutsittningar ska gilla under tiden som Spelinspek-
tionen provar en ansdkan om férnyad licens.
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Anpassade regler om bonusar

Enligt spellagen fir en bonus endast erbjudas eller limnas vid det
forsta tillfillet d& en spelare spelar pd nigot av licenshavarens spel.
Regeln infordes i syfte att skydda konsumenters hilsa sedan reger-
ingen konstaterat att bonuserbjudanden hade blivit ett attraktivt
men ocksg aggressivt sitt att dels locka till sig spelare, dels behalla
dem. De lotterier som erbjuder spel f6r allminnyttiga indamil har
en ling historik av att erbjuda premier och rabatterade lotter vid
forsiljning av sina produkter och den typen av virdeerbjudanden ir
en del av lotteriernas affirskoncept. Den typ av spel som de allmin-
nyttiga organisationerna tillhandah&ller ir generellt sett spel med l3g
risk att utveckla spelproblem och det har inte framkommit att de
premier som minga av lotterierna anvint sig av under en ldng tid har
bidragit till ett osunt spelande. Utredningen foreslar dirfér att spel
for allminnyttiga indamal undantas frin férbudet att erbjuda eller
limna bonus annat 4n vid det forsta speltillfillet.

Lotteri- och kasinoliknande inslag i datorspel

Lotteri- eller kasinoliknande inslag 1 datorspel, sirskilt s& kallade
loot-1ador, har uppmirksammats sdvil 1 Sverige som internationellt
pa senare tid. Frigor har vickts bdde 1 Sverige och utomlands hur
man frin lagstiftarens sida bér se pd inslag i datorspel som, 3t-
minstone visuellt, har likheter med spel om pengar. Utredningen har
varken haft 1 uppdrag eller tillrickliga férutsittningar f6r att belysa
alla aspekter av hur frigan om hur lotteri- och kasinoliknande inslag
1 spel bér hanteras. Utredningen bedémer dock att, om ytterligare
regler anses nddvindiga for att hantera dessa foreteelser, Sverige i
forsta hand bor verka for regler pd EU-niva snarare idn nationellt och
att 1 vart fall spellagen inte dr limplig hemvist f6r sddana regler. Det
finns enligt utredningen skil att dverviga om, och i s fall hur, frigor
om lotteri- och kasinoliknande inslag 1 datorspel bér inkluderas 1
berérda myndigheters kunskapshéjande insatser som ror spel om
pengar och konsumentskydd.
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Summary

On 1 January 2019 the new regulatory framework for gambling in
Sweden came into effect. It replaced the earlier monopoly approach
with a system of regulation based on a division of the gambling market
into one part that is open to competition, chiefly comprising gambling
online and betting, one part reserved for gambling for purposes in the
public interest, consisting primarily of lotteries and bingo, and one part
reserved for the state and mainly comprising the state casinos and
gambling on token machines (Govt Bill 2017/18:220). At the same time
as it presented its bill, the Government made the assessment that
certain questions linked to the regulatory reform needed to be followed
up and made the subject of a separate inquiry. The remit of the present
Inquiry has therefore been to look into certain key market issues of this
kind arising from the new regulation of the gambling market and, under
supplementary terms of reference, certain matters relating to the
marketing of gambling. In its interim report “Funding of the horse
sector in a gambling market subject to new regulation” (SOU 2020:64),
the Inquiry presented its findings on one part of its remit.

Certain market issues
Svenska Spel’s adaptation to the new regulatory framework

One of the tasks of the Inquiry has been to review how Svenska Spel
has adapted its operations to the new provisions set out in the Gam-
bling Act, and to consider what additional measures may be judged
necessary to ensure that the restructuring of the company is com-
patible with current law. Under the Gambling Act, a company with
a licence for state gambling may not concurrently hold a licence for
gambling within the part of the market that is open to competition.
Svenska Spel has restructured its operations in response to the new
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regulatory framework and has taken certain steps to separate those
companies that hold a licence for gambling reserved for the state
from the company operating on the part of the market open to com-
petition. However, its main trade mark is still used both by the com-
panies licensed for state gambling and by Sport & Casino AB, i.e.
the part of the group operating in the competitive sector of the mar-
ket, which could be problematic from a competition point of view.
The question was recently considered by the Swedish Competition
Authority, but having looked into the matter that agency found no
cause to give priority to further investigation of whether this use of
the main trade mark constitutes an infringement of competition law.
Like the Competition Authority, the Inquiry notes that, at a general
level, competitors of Svenska Spel seem to have been able to estab-
lish themselves well on the market under the new regulatory regime.
Over 70 companies hold licences on the part of the market open to
competition, and a number of these, in addition to Svenska Spel,
have relatively large market shares in the commercial online gam-
bling and sports betting segments. As only a short time has elapsed
since the Competition Authority announced its decision and as
nothing has emerged to suggest that market conditions have
changed in any decisive respect since then, the Inquiry sees no rea-
son, in the light of the Competition Authority’s review, to question
whether the restructuring of Svenska Spel that has been undertaken
is compatible with current law. Since it may take time for the effects
of the new regulatory framework on competition to emerge, how-
ever, it is important in the view of the Inquiry that the state continues
to monitor developments on the market, for example regarding the use
of common resources such as Svenska Spel’s main trade mark.

Funding of the sports movement following the regulatory reform

The Inquiry has been tasked with considering whether the funding
model proposed for the horse sector, or some other suitable model,
could be introduced to compensate the sports movement for sport
being used as an object of gambling and, if such a model could be
introduced, with proposing legislative changes and other necessary
measures. In its interim report “Funding of the horse sector in a
gambling market subject to new regulation” (SOU 2020:64), the In-
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quiry concluded that the introduction of a market levy on horse-race
betting was unwarranted. As for funding for the sports movement,
the Inquiry notes that the movement’s revenue from gambling com-
panies through sponsorship has increased since the new regulatory
framework for the gambling market was put in place. An interna-
tional survey carried out by the Inquiry shows that certain countries,
including France, have introduced special statutory, copyright-like
rights for domestic sport. One of the aims in doing this has been to
give sports organisations a legal right to negotiate payments if their
events are used as objects of gambling. Experience and evaluations
of such systems, however, show that they primarily benefit sports
and events with a very high level of attractiveness to gambling oper-
ators. The Inquiry understands that getting on for 90 per cent of
betting on the Swedish gambling market relates to foreign sporting
events. A Swedish regulatory arrangement which, like those of other
countries, was restricted to gambling on national sporting events
would thus only include a small fraction of the net turnover of the
betting market. What is more, it would make it more expensive to
gamble on Swedish than on foreign sport, and thus risk reducing
consumer interest in such betting and, by extension, the sponsorship
revenue Swedish elite sport receives from gambling companies. Such
a system, which would be established through negotiations and agree-
ments between sports organisations and gambling companies, would
also involve a risk of high administrative costs for sports or-
ganisations and for monitoring by the national gambling authority.
Taken together, these factors argue against such a regulatory ar-
rangement. A model that also covered gambling on sport in other
countries would, under existing market conditions, mean that up to
90 per cent of payments would go to foreign sports leagues. In the
view of the Inquiry, a national regulatory arrangement with such an
effect would be neither appropriate nor defensible. It is also open to
question why sport should have more of a right to financial compen-
sation than other events that are the subject of betting. The Inquiry’s
overall assessment is that it would not be appropriate to introduce
either the funding model that has been considered for the horse sec-
tor or special copyright-like protection for sport in order to com-
pensate the sports movement for its events being used as an object
of gambling.
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Measures to exclude unlicensed gambling

The purpose of the new regulatory framework was to channel gam-
bling in Sweden towards licensed gambling. With the Gambling Act,
certain tools were indeed introduced to exclude unlicensed gambling
companies from the Swedish market, including warning messages
and payment blocking. As part of its remit, the Inquiry has been
tasked with looking into and proposing measures, beyond those al-
ready in place, to restrict or exclude illegal gambling, especially
online. The Inquiry’s assessment is that it is crucial to both the effi-
cacy and the legitimacy of the reform that effective instruments exist
to exclude unlicensed operators from the Swedish gambling market.
“Channelisation” — the share of gambling that takes places through
licensed operators — on the Swedish gambling market that is open to
competition has been estimated at between 87 and 89 per cent in
2019, with a declining trend over the year, and with considerable dif-
ferences between different forms of gambling. Although the effec-
tiveness of existing tools provided by the regulatory framework has
not yet been fully tested and cannot be evaluated, the Inquiry takes
the view that the provisions of the Gambling Act should be supple-
mented to include additional instruments to exclude illegal gam-
bling.
The Inquiry proposes that

e apermit requirement should be introduced for the production,
supply, installation or modification of gambling software for
online betting and commercial online gambling, with a view to
reducing the access of unlicensed gambling companies to games,

e promotion of gambling without the requisite licence should be
expressly prohibited, to give the Swedish Gambling Authority a
clearer mandate to act, for example in the event of marketing of

illegal gambling, and

e the prohibition in the Gambling Act on broadcasting advertising
for illegal gambling should be extended to include foreign-based
media services providers and advertising of this kind carried by a
provider of a video sharing platform before, during or after user-
generated videos or television programmes.
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Measures to reduce the harmful effects of gambling

The Inquiry has been tasked with analysing how the declining inter-
est in gambling on legal token machines is affecting the supply and
harmful effects of gambling on such machines, and how this trend is
changing the basic conditions and arrangements for the provision of
gambling in this form. The Inquiry has also been tasked with con-
sidering additional measures that could where necessary be taken to
reduce the harmful effects of gambling, especially online casino
games and gambling on token machines, and with making proposals
to further restrict the marketing of gambling.

Risk classification of gambling

All gambling for money is associated with a risk of developing gam-
bling problems. However, research and other studies show that
some forms of gambling carry a greater risk in this respect than oth-
ers. Certain forms of risk classification are already provided for in
various ways in the Gambling Act — above all under the duty of care
laid down in the Act, which can be said to presuppose some form of
risk classification of players — and in the provisions on money laun-
dering. The Inquiry’s assessment is that a model needs to be devel-
oped to classity the risks of developing gambling problems associ-
ated with different forms of gambling, based on an analysis of the
structure and characteristics of the games in question. This system
of risk classification should be designed, on the one hand, to make
the risk levels of different forms of gambling more transparent to
gambling market operators and consumers and, on the other, to pro-
vide a basis for the development, for example, of regulations on
measures to promote responsible gambling or of any future legisla-
tion. The Inquiry therefore proposes that the Swedish Gambling
Authority should be given the task of developing a model for the
risk classification of different forms of gambling, in consultation
with the Public Health Agency of Sweden.
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Further restrictions on marketing

Moderation in the marketing of gambling has been a statutory re-
quirement since 1 January 2017. When the Gambling Act was
passed, the Government chose to carry over the moderation require-
ment of the Lotteries Act unchanged into the new Act and high-
lighted the need for the meaning of the concept to be developed
through case law. To date, what is meant by moderation in market-
ing has only been considered in two cases before the courts. The In-
quiry has deliberated on whether there is now cause to introduce a
requirement of special moderation in the marketing of gambling.
However, in view of the way the existing moderation requirement
was described in the government bill and has been interpreted by the
courts and the Swedish Consumer Agency, the Inquiry considers it
too early at present to conclude that that requirement is not
sufficient to protect vulnerable groups when it comes to the content
of gambling advertising.

The current provisions of the Gambling Act do not limit the
amount of advertising for gambling. Despite a decline in spending
on such advertising in traditional media since regulation of the gam-
bling market was reformed, levels of spending remain high. Of the
gambling advertising carried by traditional media in 2019, more than
half (53 per cent) consisted of advertising for online casinos. This
means that over SEK 3 billion was spent on advertisements for on-
line casinos, a form of gambling only engaged in on a regular basis
by around 0.5 per cent of Sweden’s population. Research shows that
gambling advertising has an adverse effect on problem gamblers and
those at risk of becoming problem gamblers, and that extensive ex-
posure of children and young people to such advertising may con-
tribute to a normalisation of gambling. Research also shows that
gambling on token machines, land-based casino games (i.e. Casino
Cosmopol) and commercial online gambling (mainly online casi-
nos) are the forms of gambling that can currently be considered to
carry the greatest risk in terms of addiction. With a view to limiting
the amount of advertising for the games involving the highest risk,
the Inquiry proposes that advertising for such games via television
broadcasts, on-demand television, searchable teletext, audio radio
broadcasts, on-demand radio (podcasts) and video sharing platforms
should be prohibited between 6 a.m. and 9 p.m.
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The Inquiry proposes that, as a penalty for infringements of this
new provision, and of the ban on direct marketing aimed at self-ex-
cluded players under Chapter 15, Section 2 of the Gambling Act, it
should be possible to impose a market disruption charge as provided
for in the Marketing Act.

Token gambling machines

Through Svenska Spel, the state has an exclusive right to provide
gambling on token machines in restaurants and bingo halls. Despite
a sharp fall in turnover for this form of gambling as online gambling
has grown, the Inquiry’s assessment is that the provision of token
machine gambling by the state continues to serve a function in chan-
nelling gambling towards legal alternatives and therefore remains
relevant from a player protection point of view. Consumer protec-
tion relating to gambling on token machines has been strengthened
in recent years, inter alia by more stringent regulation, new technical
possibilities and a redoubling of responsible gambling efforts on the
part of the company. Under temporary provisions introduced by the
Government in response to the spread of Covid-19, the loss limit
for gambling on token machines may be set no higher than SEK
5 000 per week. The Inquiry proposes that this restriction should be
made permanent and that, after a certain interval, the Government
should review and evaluate the effects of the loss limit as a basis for
deciding whether it should be lowered.

Other measures to reduce the harmful effects of gambling

Since the new regulatory framework was introduced, the Swedish
Gambling Authority and the Swedish Consumer Agency have exer-
cised active oversight of compliance with the Gambling Act. Several
cases are still being considered by the courts. The Gambling Act is a
framework Act, and under it the Gambling Authority therefore has
extensive powers to introduce more detailed regulations and issue
guidance, powers it has not yet made full use of. Regarding the duty
of care (Chapter 14, Section 1 of the Gambling Act), the Gambling
Authority has begun a process aimed at making clear its own assess-
ment and providing support and guidance to licence holders con-
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cerning the requirements arising out of this duty. The Inquiry takes
the view that the duty of care is one of the most important provi-
sions of the Gambling Act as far as reducing the harmful effects of
gambling is concerned. At the same time, it is probably one of the
provisions of the Act whose application poses the greatest chal-
lenges. The Inquiry’s assessment is that it is now very important for
the Gambling Authority to create greater clarity about what licence
holders are required to do to meet their duty of care.

Other measures that could strengthen the new regulatory
framework

The Inquiry’s terms of reference state that, partly in the light of what
emerges from the review by the Swedish Agency for Public Manage-
ment of the new regulatory framework for the gambling market, a
need may arise to make changes to that framework. The Inquiry has
therefore been given the possibility of considering and proposing
other measures that may be necessary to strengthen implementation
of the new framework.

Ghreater ability to monitor developments on the gambling market

At present, shortcomings exist in terms of what information is avail-
able about the gambling market. The Inquiry’s assessment is that the
current regulatory framework does not provide a sufficient basis for
the Gambling Authority, and by extension for other relevant au-
thorities and stakeholders and for the Government and the Riksdag,
to effectively monitor developments on the market. The Inquiry
therefore proposes the introduction of a new law laying down a re-
porting requirement regarding developments on the gambling market,
giving the Gambling Authority the power to order a licence or permit
holder to provide information concerning the scale of gambling.
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Greater flexibility in technical requirements

The Gambling Act covers a range of different providers, from
smaller-scale physical lotteries and bingo providers to providers of
casino games or betting, whose activities entail different risks from
the standpoint of consumer protection and safety. The Inquiry’s as-
sessment is that the regulatory framework does not provide a suffi-
cient basis for the Gambling Authority to adapt the technical provi-
sions and assessment procedures surrounding them to the differing
conditions on which different providers operate. The Inquiry there-
fore proposes clearer powers for the Gambling Authority in this re-
gard.

Validity of licences during the processing of renewal applications

It is the responsibility of the licence holder to submit an application
to renew an existing licence in good time before it expires, and to
provide evidence in their application that the conditions for issuing
a new licence are met. In cases where, owing to a heavy workload,
the Gambling Authority’s processing times mean that a decision on
renewal of a licence is not taken before the existing licence has ex-
pired, however, the matter is beyond the licence holder’s control. As
is the case under legislation in certain other sectors, therefore, the
Inquiry proposes that, on certain conditions, an expired licence
should remain valid during the time the Gambling Authority is con-
sidering a renewal application.

Adjustment of the rules on bonuses

Under the Gambling Act, a bonus may only be offered or provided
on the first occasion a player participates in any of the licence
holder’s games. This rule was introduced with the aim of protecting
the health of consumers, after the Government had noted that bonus
offers had become an attractive, but also aggressive, way of both at-
tracting and retaining players. Lotteries offering gambling for pur-
poses in the public interest have a long history of offering rewards
and discounted lottery tickets when selling their products, and of-
fers of this kind are part of their business concept. The type of gam-
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bling which public-interest lotteries provide generally involves a low
risk of developing gambling problems, and it has not emerged that the
rewards which many of these lotteries have used over a long period of
time have contributed to problem gambling. The Inquiry therefore
proposes that gambling for public-interest purposes should be exempt
from the prohibition on offering or providing bonuses other than the
first time a player participates.

Lottery- and casino-like elements in computer games

Lottery- or casino-like elements in computer games, especially what
are known as loot boxes, have recently attracted attention both in
Sweden and internationally. Questions have been raised, in this
country and abroad, about how legislators should view features of
computer games which, at least visually, have similarities to gam-
bling for money. It has not been part of the Inquiry’s remit, nor has
it had sufficient resources, to shed light on every aspect of the ques-
tion of how lottery- and casino-like elements in games should be
handled. The Inquiry does consider, however, that if additional rules
are judged necessary to handle these phenomena, Sweden should pri-
marily seek to promote rules at the EU rather than the national level,
and that the Gambling Act is at all events not an appropriate place
for such rules. In the view of the Inquiry, there is cause to consider
whether, and if so how, questions concerning lottery- and casino-
like elements in computer games should be included in the relevant
authorities’ public education efforts concerning gambling for money
and consumer protection.
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1 Forfattningsforslag

1.1 Forslag till lag om uppgiftsskyldighet i fraga
om utvecklingen pa spelmarknaden

Hirigenom foéreskrivs f6ljande.

1§ For att ullgodose de behov av uppgifter som spelmyndigheten
har f6r att folja utvecklingen pa spelmarknaden, fir spelmyndigheten
foreligga en licens- eller tillstdndshavare enligt spellagen (2018:1138)
att tillhandahalla uppgifter om spelets omfattning.

Ett foreliggande giller omedelbart, om ndgot annat inte bestims.

2§ Uppgiftsskyldigheten enligt denna lag omfattar inte

1. uppgifter som utgdr del 1 utredning i enskilda drenden som rér
tillimpning av spellagen (2018:1138), eller

2. uppgifter som utgdr personuppgifter.
3§ Ett foreliggande enligt 1 § far férenas med vite.
4§ Beslut av spelmyndigheten om foreligganden enligt 1§ far
dverklagas till allmin férvaltningsdomstol.

Provningstillstdnd krivs vid éverklagande till kammarritten.

5§ Spelmyndigheten fir meddela foreskrifter om vilka uppgifter
som ska ges in och villkoren fér inlimnandet.

Denna lag trider i kraft den 1 juli 2022.
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1.2 Forslag till lag om andring
i marknadsforingslagen (2008:486)

Hirigenom foreskrivs att 29 § marknadsféringslagen (2008:486)
ska ha foljande lydelse.

Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse

29 §

En niringsidkare far 3liggas att betala en sirskild avgift (mark-
nadsstérningsavgift) om niringsidkaren, eller nigon som handlar pd
niringsidkarens vignar, uppsatligen eller av oaktsamhet har brutit mot

~78,

— 8 § och ndgon av bestimmelserna 19, 10, 12-17 §§,

- 188§,

- 20§, eller

—ndgon av bestimmelserna 1 bilaga I till direktiv 2005/29/EG.

Detsamma giller om en niringsidkare uppsitligen eller av
oaktsamhet bryter mot nigon av bestimmelserna i

— 64 kap. 46 § socialférsikringsbalken,

— 7 kap. 3 § alkohollagen (2010:1622),

— 8 kap. 7 § forsta stycket, 8, 9 eller 14 § forsta eller andra stycket,
9 a kap. 10 och 11 §§ eller 15 kap. 4 § radio- och tv-lagen (2010:696),

— 11§ lagen (1995:1571) om insittningsgaranti eller 8 § lagen
(2004:299) om inldningsverksamhet nir det giller ett erbjudande
som inte ir riktat bara till andra in konsumenter,

—4kap. 1§ 2eller 3,38, 4§ —4kap. 1§ 2eller 3,38, 4§
forsta stycket 2 eller 5 § 2 eller 3 forsta stycket 2 eller 5 § 2 eller 3
lagen (2018:2088) om tobak och lagen (2018:2088) om tobak och
liknande produkter. liknande produketer,

— 15 kap. 2 eller 7 § spellagen
(2018:1138).

Vad som sigs i forsta och andra styckena giller ocksd en nir-
ingsidkare som uppsétligen eller av oaktsamhet visentligt har bidra-
git till 6vertridelsen.

Avgiften tillfaller staten.

Denna lag trider i kraft den 1 juli 2022.
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1.3 Forslag till lag om andring i spellagen
(2018:1138)

Hirigenom foreskrivs i friga om spellagen (2018:1138)

dels att 4 kap. 8 §, 11 kap. 9 och 10 §§, 14 kap. 9 §, 15 kap. 4 och
6 §§ och 19 kap. 13 § ska ha féljande lydelse,

dels att rubriken nirmast fore 11 kap. 7 § ska sittas nirmast fore
11 kap. 6 a § och ha féljande lydelse,

dels att det ska infors 13 nya paragrafer, 3 kap. 3a §, 11 kap. 6 a—
eoch 118§, 15 kap. 7§, 16 kap. 1 a §, 18 kap. 12 a §, 19 kap. 102§,
21 kap. 10 a och 14 a §§ och nirmast fére 21 kap. 10 a § en ny rubrik
av foljande lydelse,

Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse

3 kap.
3a§

Det dr inte tilldtet att i yrkes-
mdssig verksambet eller annars i
forvirvssyfte fraimja deltagande i
spel som tillbandahdlls utan nod-
vindig licens enligt denna lag.

4 kap
8 §
En licens ska avse en viss tid och fir, om inte annat anges i denna
lag, ges for hogst fem r.

Om en ansékan om fornyelse
av en licens som avses i forsta
stycket ges in till spelmyndig-
heten ska licensen gilla under
langre tid, dock lingst till dess att
beslut 1 frdga om den nya an-
sokan har fattats av spelmyndig-
heten, om

1. ansékan bar inkommit sen-
ast fyra manader fore utgdngen av
giltighetstiden for den licens som
forlingningen avser, och
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Tillstand fér innehav av
automater

40
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2. ansckan innebdller de upp-
gifter och handlingar i Gvrigt som
behévs for myndighetens priv-
ning.

11 kap.

Tillstdnd {6r viss hantering av
spelprogramvara och innehav
av automater

6a§

Spelprogramvara som anvinds
vid tillhandabdllande av online-
spel enligt 7 och 8 kap. fir bara
tillverkas, tillhandahbdllas, insta-
lleras eller dndras av den som har
tillstand for detta.

6b§

Tillstand enligt 6 a § kan ges
all den som uppfyller kraven i
4kap. 1§ 1o0ch2samt2 § 1-3.

6¢§
En tllstindshavare enligt 6 a §

som saknar bosdtining eller etable-
ring 1 ett land inom Europeiska eko-
nomiska samarbetsomrddet (EES)
ska ha en fysisk representant som dr
bosatt i Sverige. Representanten ska
uppfylla de krav som anges i 4 kap.
2§13,

6d§

Tillstindshavaren ska utfirda
fullmakt for representanten att i
alla fragor som ror verksambeten
enligt tillstandet foretrida till-
standshavaren infor svenska myn-
digheter, handla pa tillstindsha-



SOU 2020:77 Forfattningsforslag

varens vagnar samt ta emot stam-
ning for tillstandshavaren och sjilv
eller genom ndgon annan tala och
svara for denne.

6e§

Den som har tillstind enligt
6 a § far inte tillverka, tillbanda-
hilla, installera eller indra spel-
programvara till ndgon som sak-
nar nédvindig licens enligt denna

lag.
9§
Frigor om tillstdnd enligt 7 § Frigor om tillstdnd enligt 6 a
prévas av spelmyndigheten. och 7 §§ provas av spelmyndig-
heten.
10§
Spelmyndigheten fir férena Spelmyndigheten fir férena
ett tillstind med villkor for inne- ett tillstind med villkor for
havet. hanteringen eller innebavet.

11§
Ett tillstind enligt 6 a § ska

avse en viss tid och far ges for
hogst fem dr.
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14 kap.
938

En licenshavare fir endast vid det forsta tillfillet d& en spelare
spelar pd ndgot av licenshavarens spel erbjuda eller limna bonus.

Begrinsningen i forsta stycket
giller inte for licenshavare som
enbart tillhandahdller spel enligt
6 kap.

15 kap
43§

Marknadsféring som  strider
mot 1 eller 2§ ska vid tillimp-
ningen av 5, 23 och 26 §§ mark-
nadsféringslagen (2008:486) an-
ses som otillbérlig mot konsu-
menter.

Marknadsféring som  strider
mot 1, 2 eller 7 § ska vid tillimp-
ningen av 5, 23 och 26 §§ mark-
nadsféringslagen (2008:486) anses
som otillborlig mot konsumenter.
Etr handlande som strider mot 2
eller 7 § kan medféra marknads-
storningsavgift enligt bestimmel-
serna i 29-36 §§ marknadsforings-
lagen.

Om information som anges i 3 § inte limnas ska marknads-
foringslagen tillimpas, med undantag av bestimmelserna 1 29-36 §§
om marknadsstérningsavgift. S3dan information ska anses vara
visentlig enligt 10 § tredje stycket marknadsféringslagen.

6§

Reklam for spel som will-
handahills av ndgon som saknar
nddvindig licens enligt denna lag
fir inte forekomma 1 tv-sind-
ningar, bestill-tv, sokbar text-tv
eller ljudradiosindningar som
omfattas av radio- och tv-lagen
(2010:696).
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Reklam fér spel som till-
handahills av ndgon som saknar
nodvindig licens enligt denna lag
fir inte forekomma i tv-sind-
ningar, bestill-tv, sokbar text-tv
eller ljudradiosindningar.

En leverantor av en video-
delningsplattform far inte till-
handabdlla sidan reklam som
avses 1 forsta stycket fore, under
eller efter anvindargenererade
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videor eller tv-program pd platt-
formen.

7§

Reklam for spel pd virdeanto-
mater, kasinospel pd ett kasino eller
kommersiellt onlinespel fir inte
forekomma 1 tv-sindningar,
bestill-tv, sokbar text-tv, ljudradio-
sindningar, bestillradio eller pd
videodelningsplattformar — mellan

kl. 06.00 och 21.00.

16 kap.
la§

Den som tillhandabdller on-
linespel enligt 7 och 8 kap. ska se
ull att spelprogramvaran som an-
vdands dr tillverkad, tillbanda-
héllen, installerad och dndrad av
ndgon som har tillstind enligt
denna lag for detta.

18 kap.
12a§
Det som siigs om licenshavare i
12 § ska ocksd gdlla for tillstinds-
havare enligt denna lag.

19 kap.
10a§
Om en tillstindshavare enligt
11 kap. 6a§ har fitt en an-
mdrkning eller wvarning enligt
18 kap. 12 §, far spelmyndigheten
besluta att tillstindshavaren ska
betala en sanktionsavgift.
Awvgiften tillfaller staten.
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13§

Sanktionsavgiften enligt 10 §
ska uppga till ligst 5 000 kronor
och hégst tio procent av /licens-
havarens omsittning det nirmast
foregiende rikenskapsaret.

Om overtridelsen har skett
under licenshavarens f6rsta verk-
samhetsdr eller om uppgifter om
omsittningen annars saknas eller
ir bristfillig, fir omsittningen
uppskattas.

Endast omsittning frin licens-

pliktig verksamhet enligt denna lag
ska beaktas.

Sanktionsavgiften enligt 10
och 10a §§ ska uppgd till ligst
5000 kronor och hégst tio

procent  av  licens-  eller
tllstindshavarens omsittning det
nirmast foregiende
rikenskapsaret.

Om overtridelsen har skett
under licens- eller tillstindsha-
varens forsta verksamhetsdr eller
om uppgifter om omsittningen
annars saknas eller ir bristfillig,
fir omsittningen uppskattas.

Endast omsittning frin licens-
eller ullstandspliktig verksamhet
enligt denna lag ska beaktas.

21 kap.

44

Tillstand for viss bantering av
spelprogramvara

10a§

Regeringen eller den myn-
dighet som regeringen bestimmer
far meddela foreskrifter om vilka
handlingar och uppgifter som ska
ges in i samband med en ansokan
om tillstand att tillverka, till-
handahdlla, installera eller dndra
spelprogramvara eller om dndring
av ett sddant tillstind.

14a§

Regeringen eller den myn-
dighet som regeringen bestimmer
far meddela foreskrifter om un-
dantag frin det bedémningsfor-
farande som avses i 16 kap. 3 §
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och i sd fall foreskriva vilka andra
bedémningsforfaranden som 1 stil-
let ska géilla.

1. Denna lag trider ikraft den 1 januari 2023 i frdga om 11 kap.
6 a—e och 11 §§, 16 kap. 1 a §, 18 kap. 12 a§, 19 kap. 10 a och 13 §§
samt 21 kap. 10 a § och 1 6vrigt den 1 juli 2022.

2. Lagen far tillimpas fore ikrafttridandet pd ansokningar om
tillstdnd enligt 11 kap. 6 a § som limnas in till spelmyndigheten efter
den 1 september 2022 och som avser tid efter den 1 januari 2023.
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1.4 Forslag till forordning om andring i
spelforordningen (2018:1475)

Hirigenom foreskrivs i friga om spelférordningen (2018:1475)

dels att 15 kap. 2 § och 16 kap. 9 § ska ha f6ljande lydelse,

dels att det 1 férordningen ska inféras tvd nya paragrafer, 3 kap.
7 a§ och 16 kap. 7 a §.

Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse

3 kap.
7a§
Forlustgrinsen enligt 14 kap.
7 § spellagen (2018:1138) far upp-
gd till hogst 5 000 kronor per vecka.

15 kap.

28
Avgift enligt 1 § ska tas ut med f6ljande belopp:

Licens eller tillstdnd enligt spellagen (2018:1138) Avgift

kronor

1. Licens fér kommersiellt onlinespel 400 000

2. Licens for vadhéllning 400 000

3. Licens for bdde 1 och 2 700 000

4. Fornyelse av licens enligt 1-3 300 000

5. Andring av licens enligt 1-3 150 000

6. Licens for statligt lotteri eller lotteri for allminnyttiga indamadl

a) omslutning, till och med 500 000 kronor 5 000

b) omslutning, mer dn 500 000 kronor till och med 1 miljon kronor
15 000

c) omslutning, mer in 1 miljon kronor till och med 5 miljoner

kronor 60 000

d) omslutning, mer dn 5 miljoner kronor till och med 15 miljoner

kronor 100 000

e) omslutning, mer dn 15 miljoner kronor 150 000
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7. Andring av licens enligt 6 c—e 40 000
8. Licens for bingo

a) grundbelopp om sékanden ir en juridisk person 5 000
b) tilliggsbelopp f6r varje tillkommande juridisk person

800

9. Licens for lokalt poolspel pa histar 3 600

10. Licens fér penning-, virde-, eller varuspelsautomat, per spelplats
2 800

11. Tillstdnd till innehav av penning-, virde-, eller varuspelsautomat
3 600

11 a. Tillstind ~ for  spelpro-
gramvara 30 000

11b. Andring av ett tillstind
enligt 11 a. 10 000

12. Licens fér kommersiellt kasinospel, per spelplats

5000
13. Licens for kasinospel pd ett kasino, per kasino 70 000
14. Andring av licens enligt 13, per kasino 15000
15. Licens for kortspel 1 turneringsform
a) 1-10 turneringar 4000
b) fler d4n 10 turneringar 15 000
¢) en enstaka turnering med fler in 48 spelare 25000
16. Andring av personkretsen enligt 4 kap. 3 och 4 §§ spellagen

800

16 kap.
7a§

Spelinspektionen fir meddela
foreskrifter om vilka handlingar
och uppgifter som ska ges in i
samband med en ansékan om
tillsténd att tillverka, tillhanda-
hilla, installera eller dndra spel-
programvara eller om dndring av
ett sddant tillstand.
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93§
Spelinspektionen fr meddela foreskrifter om

1. sddana tekniska krav och
rutiner som avses 1 16 kap. 1§
spellagen (2018:1138), och

2. den bedémning av 6verens-
stimmelse med tekniska krav
som avses 1 16 kap. 3 § spellagen.

1. sddana tekniska krav och
rutiner som avses 1 16 kap. 1§
spellagen (2018:1138),

2. den bedémning av 6verens-
stimmelse med tekniska krav
som avses 1 16 kap. 3 § spellagen,
och

3. undantag fran det bedom-
ningsforfarande som avses i
16 kap. 3 § spellagen och i sd fall
foreskriva vilka andra bedom-
ningsforfaranden som 1 stillet ska
gilla.

Denna férordning trider i kraft den 1 juli 2022.
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1.5

Forfattningsforslag

Forslag till forordning om andring av forordning

(2018:1476) med instruktion for

Spelinspektionen

Hirigenom foéreskrivs att 2§ férordningen (2018:1476) med
instruktion fér Spelinspektionen ska ha féljande lydelse.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

2§

Myndigheten ska

1. fullgéra de uppgifter som
spelmyndigheten har enligt spel-
lagen (2018:1138) och lagen
(1982:636) om anordnande av
visst automatspel.

1. fullgéra de uppgifter som
spelmyndigheten har enligt spel-
lagen (2018:1138), lagen
(1982:636) om anordnande av
visst automatspel och lagen om
uppgiftsskyldighet 1 frdga om
utvecklingen pd spelmarknaden,

2. verka for en sund och siker utveckling inom tillsynsomradet
och vid behov vidta eller foresld dtgirder,

3. motverka férekomsten av manipulation av sporthindelser med
avseende pd vadhillning (matchfixning),

4. frimja allmin kinnedom om
spellagstiftningen, félja och in-
formera regeringen om utveck-
lingen pd spelmarknaden samt bi-
std regeringen med det underlag
som behovs inom spelomridet,

4. fraimja  allmin kinnedom
om spellagstifiningen, folja och in-
formera om utvecklingen pd spel-
marknaden samt bistd regeringen
med det underlag som behdvs
inom spelomrddet,

5. belysa skillnader mellan kvinnors och mins spelande, och
6. utova tillsyn 6ver den utlottningsverksamhet som bedrivs av
Riksgildskontoret inom ramen for svenska statens premieobliga-

tionslin.

Denna férordning trider i kraft den 1 juli 2022.
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2 Utredningens uppdrag
och arbete

2.1 Utredningens uppdrag

Utredningens direktiv beslutades vid regeringssammantride den
7 juni 2018, se bilaga 1. En sirskild utredare gavs i uppdrag att bl.a.
utreda ndgra centrala marknadsfrigor vid omregleringen av spel-
marknaden som inte slutbehandlades i propositionen En omreglerad
spelmarknad (prop. 2017/18:220). Genom tilliggsdirektiv som be-
slutades vid regeringssammantride den 25 april 2019 fick utred-
ningen ett tilliggsuppdrag att bla. limna férslag till ytterligare
begrinsningar av marknadsféring av spel, se bilaga 2. Under utred-
ningstiden har regeringen beslutat att éverlimna féljande irenden
till utredningen:

o Skrivelse frin foretridare for Folkspel Ideell férening, IOGT-
NTO/Miljonlotteriet och Kombispel 1 Sverige AB med begiran
om att dndringar ska goras i 16 kap. spellagen avseende certi-
fiering av spel for allminnyttiga indamal (Fi2019/01572/0U).

e En rapport frin Konsumentverket om konsumentskyddet vid
lotteri- eller kasinoliknande inslag i datorspel (Fi2019/03306/KO).

Vid regeringssammantride den 16 juli 2020 beslutade regeringen att
forlinga utredningstiden till den 16 december 2020, férutom fér den
del av uppdraget som avser finansiering av histniringen, se bilaga 3.
Den delen av uppdraget redovisades den 29 oktober 2020 genom
delbetinkandet Histndiringens finansiering pa den omreglerade spel-
marknaden, SOU 2020:64.
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2.2 Arbetet med slutbetinkandet

Utredningsarbetet har bedrivits pd sedvanligt sitt med regelbundna
moten med expertgruppen. Totalt har tio méten dgt rum. I samband
med dessa moten har ett antal promemorior presenterats och
diskuterats. Enskilda experter har iven bistdtt utredningen vid
sirskilda moten och i dialog om specifika frigor.

I arbetet med de frigor som behandlas genom tilliggsdirektivet
om ytterligare begrinsningar av marknadsféring av spel har utred-
ningen ocksd bitritts av en politisk referensgrupp. Fem méten har
hillits med den politiska referensgruppen.

Sekretariatet och/eller utredaren har ocksi haft méten eller varit i
kontakt med foljande spelforskare, myndigheter, andra utredningar,
intresseorganisationer och foretag. Per Binde, Anders Hikansson,
Carolina Widinghoff, Philip Lindner, Jakob Jonsson, Ekaterina
Ivanova, Jenny Cisneros Ornberg, Statskontoret, Sveriges Kommuner
och Landsting, Myndigheten for press, radio och tv, Statens medierdd,
2018 A&rs tryck- och yttrandefrihetskommitté (Ju 2018:01), Spel-
beroendes riksforbund, Spelberoendes Forening Stockholm, Data-
spelsbranschen, Visita, Svebico, Sveriges Annonsoérer, TU — Medier i
Sverige, Reklamombudsmannen, Discovery Networks Sweden AB,
Nordic Entertainment Group AB, TV4 AB, Bauer Media AB, Nent
Radio, Schibstedt, Clear Channel AB, AB Svenska Spel, LeoVegas AB,
Bonnier, Folkspel, Miljonlotteriet, Kombispel/Nordic Lottery, Nova-
media Sverige AB (Postkodlotteriet), NetEnt, Nordic Gambling, Face-
book, Google och Card Payment Sweden AB.

Utredningen har dven haft méte med tjinstemin frin Skatte-
ministeriet och Spillemyndigheden i Danmark. Information om
lagstiftning 1 andra relevanta linder har inhimtats bla. genom
sokningar 1 databaser men ocksd genom kontakter med féretridare
for olika myndigheter och departement.

2.3 Betankandets disposition

Utredningens uppdrag innehdller frigor av mycket skiftande karak-
tir. Betinkandet har dirfor delats in 1 fem delar.

Del I ir en inledning bestiende av detta kapitel, vilket {6ljs av en
kort redogorelse for omregleringen av spelmarknaden och den
svenska spelmarknaden efter omregleringen (kapitel 3—4).
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I Del IT avhandlas vissa marknadsfriagor hinforliga till huvud-
direktiven bestdende av Svenska Spels anpassning till den nya
marknaden (kapitel 5), finansieringen av idrottsrérelsen (kapitel 6)
och 4tgirder for att stinga ute olicensierat spel (kapitel 7).

Del IIT innehéller kapitel som handlar om dtgarder for att minska
skadeverkningarna av spel. I kapitel 8 behandlas riskklassificering av
spel. Direfter foljer ett kapitel om ytterligare begrinsningar av
marknadsféring av spel och en effektivare tillsyn (kapitel 9). I kapitel
10 redogors for dtgirder for att minska skadeverkningar av spel pd
virdeautomater och i kapitel 11 avhandlas andra itgirder for att
minska skadeverkningarna av spel.

I Del IV behandlas frigor som ryms under den generella skriv-
ningen 1 utredningsdirektiven enligt vilken utredningen kan féresla
andra dtgirder som kan stirka omregleringen. 1ett inledande ka-
pitel 12 beskrivs vilket urval av frigor som har gjorts. Direfter féljer
ett kapitel om okad mojlighet att folja utvecklingen pd spel-
marknaden (kapitel 13). I kapitel 14 behandlas frigan om 6kad flexi-
bilitet 1 de tekniska kraven, i vilket den skrivelse som 6verlimnats
frdn regeringen till utredningen behandlas. Kapitel 15 handlar om
licensers giltighet vid prévning av férnyad licens. Kapitel 16 handlar
om anpassade regler fér bonusar och slutligen, 1 kapitel 17, redogérs
for utredningens bedémning avseende lotteri- och kasinoliknande
inslag 1 datorspel, 1 vilket den rapport frin Konsumentverket som
regeringen overlimnat till utredningen behandlas.

Slutligen 1 Del V iterfinns tre kapitel om ikrafttridande och
overgingsbestimmelser (kapitel 18), konsekvenser (kapitel 19) och
forfattningskommentar (kapitel 20).
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3 Omregleringen av
spelmarknaden

Regeringen beslutade den 24 september 2015 att ge en sirskild utre-
dare 1 uppdrag att limna férslag till en ny spelreglering. Den nya spel-
regleringen skulle bygga pa ett licenssystem som innebir att alla som
agerar pd den svenska spelmarknaden ska géra det med behérigt till-
stdnd, och att aktdrer utan tillstdnd skulle stingas ute (dir. 2015:95).
Utredningen, som antog namnet Spellicensutredningen (Fi 2015:11),
overlimnade den 31 mars 2017 betinkandet En omreglerad spelmark-
nad (SOU 2017:30).

I regeringens proposition som 6verlimnades till riksdagen den
5 april 2018, och som 1 huvudsak utgick frin férslagen 1 Spellicens-
utredningens betinkande, konstaterades att det rider full enighet
om att den svenska spelregleringen mdste moderniseras. Den tidi-
gare gillande lotterilagen (1994:1000) tillkom under en tid d allt
spel var fysiskt och hade — med nigot undantag — inte anpassats till
den digitala utvecklingen. Sedan borjan av 2000-talet hade inter-
nationella spelbolag till f61jd av den digitala utvecklingen en avsevird
svensk kundgrupp. Trots att det var férbjudet att 1 Sverige tillhanda-
hilla onlinekasino gick det att delta 1 sddant spel genom bolag med
servrar 1 andra linder. Regeringen konstaterade att Lotteriinspek-
tionen (nuvarande Spelinspektionen) inte hade nigon tillsyn 6ver
dessa aktorer (prop. 2017/18:220 s. 81).

Statskontoret har uppskattat att mer in hilften av svenskars online-
kasino- och vadhillningsspel skedde hos spelféretag utan svenskt till-
stdnd 2018." En viktig utgingspunkt fér den nya regleringen var att den
skulle ge bittre férutsittningar att uppnd mélet for spelomridet om en
sund och siker spelmarknad under offentlig kontroll. Den 1 januari
2019 tridde den nya spelregleringen 1 kraft, bestdende huvudsakligen

! Statskontoret, Utvirdering av omregleringen av spelmarknaden, Delrapport 2 (2019:6), s. 41.
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av spellagen (2018:1138), lagen (2018:1139) om skatt pa spel, spelfor-
ordningen (2018:1475) och Spelinspektionens foreskrifter. Regler-
ingen ir tillimplig pd allt spel som tillhandahélls i Sverige, dven spel
over internet som riktas till den svenska marknaden.

Genom den nya spelregleringen delades spelmarknaden upp mellan
en konkurrensutsatt del, som frimst omfattar spel online och vad-
hillning, en del som ir forbehillen spel for allmidnnyttiga indamil
och som frimst omfattar lotterier och bingo samt en del som ir
forbehdllen staten och som frimst omfattar de statliga kasinona och
spel pd virdeautomater. Innan ett spelféretag fir tillhandahilla spel
ska en provning ske av foretagets limplighet. Licenshavare har ge-
nom den nya regleringen lingtgiende skyldigheter att skydda spel-
arna mot dverdrivet spelande. Krav p bland annat méttfullhet giller
vid marknadsféring av spel. Spelinspektionen beslutar om licenser
och utévar huvuddelen av tillsynen enligt spellagen. Fér reglerna om
marknadsféring ir tillsynen delad med Konsumentverket. Sirskilda
bestimmelser inférdes for att stinga ute olicensierat spel. Bland
annat skirptes straffen f6r olovlig spelverksamhet. Genom omre-
gleringen vidtogs dven dtgirder for att motverka spelrelaterad mani-
pulation av idrottsresultat, si kallad matchfixning. Bland annat
inférdes en ny brottsrubricering, spelfusk, som triffar den som otill-
bérligen vidtar en dtgird som idr dgnad att paverka utgingen av ett
spel. Enligt lagen om skatt pd spel tas punktskatt ut pa licenspliktigt
spel med 18 procent av skillnaden mellan de sammanlagda insatserna
och de sammanlagda utbetalningarna. Spel férbehillet allminnyttiga
indamal ir dock fortsatt skattebefriat.
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4 Den svenska spelmarknaden
efter omregleringen

4.1 Statskontorets utvardering

Den nya regleringen av spelmarknaden tridde 1 kraft den 1 januari
2019. I samband med omregleringen gav regeringen Statskontoret 1
uppdrag att f6lja upp och utvirdera omregleringen (Fi2018/0123/
OU). Statskontoret ska redovisa arbetet vid sammanlagt fem till-
fillen under perioden 2018-2022.

Statskontorets utvirdering av spelmarknadens utveckling 2019, det
forsta dret med den nya spelregleringen, redovisades till regeringen den
18 mars 2020." Statskontoret konstaterar att omregleringen har 6kat
den offentliga kontrollen &ver den svenska spelmarknaden. En betyd-
ligt stérre andel av svenskarnas spelande skedde 2019 hos spelforetag
med licens 1 Sverige jimfért med &ret fore. Licenssystemet bedéms ha
gett staten bittre verktyg for att granska och styra spelféretagen och
spelandet, exempelvis genom prévningen av spelféretagens limplighet,
16pande tillsyn och mojligheten f6r spelare att stinga av sig frin spel
genom sjilvavstingningsregistret Spelpaus.se. Aven om Statskontoret
konstaterar att kanaliseringen, det vill siga den andel av svenskars
spelande som sker inom licenssystemet, har 6kat efter omregleringen,
bedémer myndigheten att mer behdver goras for att stinga ute
spelforetag utan licens frin den svenska spelmarknaden.

Statskontoret anger vidare i utvirderingen att konsumentskyddet
har stirkts genom omregleringen, bland annat genom att ett stort
antal individer har kunnat stinga av sig frin spel pd Spelpaus.se. Stats-
kontoret bedémer dock att allminheten behéver mer information om
mojligheterna att stinga av sig frin spel och {8 hjilp mot spelproblem,

! Statskontoret, Utvirdering av omregleringen av spelmarknaden, Delrapport 3 (2020:8).
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och att det sirskilt dr kvinnor som saknar kunskap om dessa moj-
ligheter.

En utgdngspunkt f6r omregleringen var att méjligheterna for all-
minnyttiga organisationer att ta del av intdkterna frin spel inte
skulle forsimras. Statskontoret bedémer, dven om intikterna for all-
minnyttiga organisationer 6kade ndgot 2019 jimfoért med foregi-
ende &r, att en hirdare konkurrens pd spelmarknaden och 6kade
kostnader for att anpassa sig till nya krav, har gjort det svart for
allminnyttiga organisationer att konkurrera om svenskars spelande.

Statskontoret sammanfattar liget 2019 inom nio olika omriden
s hir.

Spelmarknadens urveckling

Spelmarknaden omsatte 2019 totalt 26,8 miljarder kronor. Det ir
svart att faststilla hur marknadens storlek har forindrats jaimfore
med 2018. Konkurrensen pd marknaden har skirpts. Spelandet ut-
vecklades svagt pd spelformer som ir férbehdllna staten och all-
minnyttiga organisationer.

Kanaliseringen pd spelmarknaden

Den s8 kallade kanaliseringsgraden uppskattas till i genomsnitt
88 procent 2019. Ar 2018 var den betydligt ligre 4n 50 procent. Ka-
naliseringsgraden var nigot ligre in 88 procent under det andra halv-
dret 2019, och ndgot hogre under det forsta. Kanaliseringen varierar
mellan olika spelformer.

Statens intdkter fran spel

Statens samlade intikter frdn spel uppskattas till 6,0 miljarder kronor
2019, vilket dr 1 nivd med 2018. Intikterna frin punktskatt pd spel och
bolagsskatt frin spelforetag 6kade jimfort med 2018, medan intik-
terna frin utdelning frin AB Svenska Spel minskade. Storleken p4 ut-
delningen fran Svenska Spel var dock inte beslutad nir Statskontoret
limnade sin rapport.

60



SOU 2020:77 Den svenska spelmarknaden efter omregleringen

Allméinnyttiga organisationers intdkter frin spel

Intikterna frin allminnyttiga spel var 1,45 miljarder kronor 2019. Det
ir ndgot mer dn 2018. Men det beror frimst pd att intikterna frin ett
stort lotteri 6kat. Spelforetag sponsrade idrottsférbunden med runt
130 miljoner kronor 2019. Det ir nigot mer dn under 2018.

Konsumentskyddet pa spelmarknaden

Konsumentskyddet har stirkts efter omregleringen. Nirmare 50 000 per-
soner har stingt av sig frdn spel genom Spelpaus. Antalet personer
som har gjort sjilvtest har okat kraftigt. Spelreklam i digitala
mediekanaler 6kade 2019, medan spelreklam i traditionella kanaler
som tv minskade.

Folkhilsa och spelande

Det finns tecken pd att spelproblemen 1 befolkningen kan ha minskat,
men det saknas data f6r 2019 som primirt miter spelproblem. Antalet
personer som soker hjilp hos Stodlinjen har minskat. Kvinnor an-
vinder inte samhillets stédinsatser 1 samma utstrickning som min.

Brottslighet och det brottsforebyggande arbetet

Den olovliga spelverksamheten ir fortfarandet betydande. Vissa &t-
girder for att stinga ute olicensierat spel har vidtagits, men de verk-
tyg som finns mot olovlig spelverksamhet har innu inte provats. Det
ir fortfarande svirt att utreda och lagféra matchfixning.

Den personliga integriteten

Spelforetagen samlar in omfattande uppgifter om sina kunder fér att
uppfylla spellagens krav pd kundkinnedom och spelansvar. Var
fjirde spelare uppfattar 2019 att datainsamling om deras spelbete-
ende dr ett intring 1 den personliga integriteten. Det dr en nigot ligre
andel dn 2018.
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Kostnader for statliga myndigheter

Statliga myndigheters kostnader fér uppgifter som ror spelmarknaden
var drygt 83 miljoner kronor 2019, varav 70 miljoner f6r Spelinspek-
tionen. Myndigheternas kostnader 6kade med 15 miljoner kronor
jamfért med 2018. Det beror pa att de fitt fler uppgifter kring spel-
marknaden.

4.2 Sarskilda atgidrder med anledning av spridningen
av sjukdomen covid-19

Regeringen beslutade den 11 juni 2020 om férordningen (2020:495)
om tillfilliga spelansvarsdtgirder med anledning av spridningen av
sjukdomen covid-19. Férordningen, som syftar till att motverka de
okade risker pd spelmarknaden man bedémt har uppstétt till f6ljd av
coronapandemin, ska gilla frin den 2 juli 2020 till utgdngen av 2020.”
Genom férordningen riktas sirskilda regler mot kommersiellt online-
spel och spel pd virdeautomater. Insittningsgrinsen vid spel pd kom-
mersiellt onlinespel fir uppg till hogst 5 000 kronor per vecka, och
motsvarande forlustgrins giller vid spel pd virdeautomater. Forord-
ningen gor det vidare obligatoriskt for spelarna att ange grinser for
speltiden vid spel pd kommersiellt onlinespel och virdeautomater, och
bonusar som erbjuds av licenshavare som tillhandah&ller kommersiellt
onlinespel och virdeautomater far uppgs till hogst 100 kronor.

I anslutning till beslutet om den tillfilliga férordningen gav
regeringen ocksd Folkhilsomyndigheten i uppdrag att gora en for-
djupad analys av hur problemspelande i samhillet utvecklats till f6ljd
av covid-19 (S2020/05018/RS). Uppdraget ska redovisas till Social-
departementet senast den 28 februari 2021.

Under viren 2020 gav regeringen idven Spelinspektionen 1 upp-
drag att bland annat rapportera om utvecklingen pa spelmarknaden,
vidta kunskapshéjande &tgirder avseende Spelpaus.se, stirka tillsynen
mot illegalt spel och foresld dtgirder for att férhindra kringgienden av
reglerna om grinssittning (Fi2020/01922/OU). Uppdraget redovi-
sades ménadsvis till Finansdepartementet och slutredovisades den
17 augusti 2020 (20S11184).

2 Den 11 november 2020 skickades en remiss ut om férlingd giltighet av den tillfilliga regler-
ingen (Fi2020/04385). I remissen foreslds att regleringen ska gilla till utgingen av juni 2021.
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5 Svenska Spels anpassning
till den nya marknadssituationen

5.1 Utredningens uppdrag

Enligt direktiven ska utredaren analysera hur Svenska Spel struktu-
rerat om sin verksamhet med anledning av omregleringen av spel-
marknaden och 6verviga om ytterligare dtgirder krivs for att till-
godose de krav som foljer av den nya regleringen. Utredaren ska

o redogéra for hur uppdelningen av Svenska Spel har genomférts,

e se over bolagets roll efter uppdelningen av dess verksamhet 1 en
del som bedrivs med ensamritt och en del som ir konkurrens-
utsatt,

e oOverviga och redovisa vilka eventuella ytterligare dtgirder som
bedéms nodvindiga for att bolagets omstrukturering ska vara
forenlig med gillande ritt, samt

o foresld eventuella fértydliganden av det uppdelade bolagets roll 1
respektive marknadssegment enligt den nya spelregleringen.

5.2 Bakgrund

Enligt den numera upphivda lotterilagen kunde som huvudregel
endast ideella féreningar med syfte att frimja allmiannyttiga indamail
fa tillstdnd att anordna lotteri. Regeringen hade dirutdver, genom en
undantagsbestimmelse 1 lotterilagen, méjlighet att bevilja tillstind
att anordna lotteri 1 andra fall och 1 annan ordning dn som angavs 1
lagen. Med stéd av denna undantagsbestimmelse meddelades till-
stdnd att bedriva lotteriverksamhet till det av staten heligda bolaget
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AB Svenska Spel samt det statligt kontrollerade bolaget AB Trav och
Galopp (ATG).

I borjan av 2000-talet borjade spelféretag utan tillstdnd, ofta
baserade pd Malta, att tillhandahilla spel 6ver internet till svenska
spelare. Aktérerna med tillstind pa den svenska marknaden tappade
kontinuerligt marknadsandelar till dessa foéretag. 2018 stod akts-
rerna utan tillstdnd f6r nistan 30 procent av den totala omsittningen
pa den svenska spelmarknaden. Denna utveckling utgjorde ett centralt
motiv till att omreglera marknaden.'

Genom omregleringen av spelmarknaden infordes ett licens-
system enligt vilket samtliga aktdrer som vill bedriva spelverksamhet
1 Sverige miste ha licens av Spelinspektionen fér sin verksamhet.
Spellagen, som tridde i kraft den 1 januari 2019, innehéller sex olika
typer av licenser;

o statligt spel (landbaserade kasinon, virdeautomater och vissa
former av lotterier),

o spel for allminnyttiga indamil (vissa former av lotterier och
landbaserad bingo),

o kommersiellt onlinespel (kasinospel, online-bingo, datorsimule-
rade automatspel, s.k. slots online),

o vadhillning,

¢ landbaserat kommersiellt spel (kasinospel som inte sker p4 kasino,
spel pd varuspelsautomater och visst kortspel under vissa férut-
sdttningar), samt

o spel pé fartyg i internationell trafik.

Licens for statligt spel fir enligt 5 kap. spellagen endast ges till ett
direkt eller indirekt heligt statligt aktiebolag. AB Svenska Spel har i
enlighet med denna reglering beviljats licens fér virdeautomater och
lotterier och Casino Cosmopol AB fér statligt kasinospel.

Enligt 5 kap. 2 § andra stycket spellagen fir den som har ensam-
ritt for statligt spel inte beviljas licens enligt andra kapitel i lagen.
Bestimmelsen inférdes 1 syfte att s3 l8ngt som mojligt sikerstilla
konkurrensneutralitet pd den nya spelmarknaden.” I propositionen

! Statskontoret,Utvirdering av omregleringen av spelmarknaden, Delrapport 2 (2019:6), s. 24.
2 Prop. 2017/18:220, s. 116-117.
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konstaterades att licens f6r spel som inte omfattas av ensamritten
endast kan beviljas om denna verksamhet bedrivs av en annan
juridisk person in den som bedriver verksamheten med ensamritt.’
Det konstaterades ocksg att f6r det fall Svenska Spel skulle vilja fort-
sitta att tillhandah&lla de spel som bolaget tillhandahéll fére omreg-
leringen samt sidana spel som genom omregleringen skulle komma
att tilldtas (kommersiellt onlinespel), krivdes en omstrukturering av
bolagets verksamhet.

Regeringen gjorde slutligen bedémningen att eftersom Svenska
Spels anpassning till de nya reglerna ir central for den omreglerade
spelmarknadens funktion skulle en sirskild uppféljning goras av hur
Svenska Spel anpassat sin verksambhet till de nya reglerna, vilket ir
bakgrunden till utredningens direktiv i denna del.*

5.3 Svenska Spels omstrukturering
5.3.1 Koncernstrukturen fére omregleringen m.m.

AB Svenska Spel bildades 1997 efter en sammanslagning av AB Tips-
yinst (etablerat 1934) och Svenska Penninglotteriet AB (etablerat
1897). Bolaget dgs till 100 procent av svenska staten.

Till och med 2018 hade Svenska Spel i uppdrag frin staten att, efter
tillstdnd frén regeringen, anordna spel och lotterier pd ett ansvarstfullt
sitt. Tillstdnden frin regeringen reglerade fram till omregleringen f6l-
jande omriden; lotterier och vadhillning pd idrottstivlingar, virde-
automater, kasinospel och nitpoker. Spelverksamheten bedrevs pri-
mirt 1 moderbolaget AB Svenska Spel och 1 dotterbolaget Casino
Cosmopol AB. I koncernen ingick ocksd dotterbolaget Svenska Spels
Forvaltnings AB, som bildade en underkoncern med dotterbolagen
Casino Cosmopols Fastighets AB och CC Casino Restaurang AB. Se
figur 5.1.

’ Prop. 2017/18:220, s. 270.
* Prop. 2017/18:220, s. 277-278.
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Figur 5.1 Svenska Spels koncernstruktur fore omregleringen
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Forvaltnings
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Restaurang AB

5.3.2  Koncernstrukturen efter omregleringen m.m.’

Infér omregleringen delade Svenska Spel upp sin spelverksamhet i
tre olika affirsomriden; Tur (nummerspel och lotto), Sport och
Casino (vadhillning och onlinekasino) och Casino Cosmopol och
Vegas (landbaserade kasinon och virdeautomater).

Det beslutades att ligga ut de spelformer som genom omregler-
ingen skulle bli f6rema3l {6r licens pd den konkurrensutsatta delen av
marknaden i ett separat dotterbolag, nya Svenska Spel Sport & Casino
AB (”Sport & Casino AB”). Bolaget bildades 2017 och ir ett dotter-
bolag till AB Svenska Spel. Sport & Casino AB har licens fér kom-
mersiellt onlinespel och vadhillning och erbjuder sportspel, online-
bingo och nitpoker (vilka tidigare tillhandahélls av moderbolaget)
samt onlinekasino (vilket ir en spelprodukt som inte var tilliten fore
omregleringen). Ovriga spel inom koncernen tillhandah3lls fortfa-
rande av AB Svenska Spel, med undantag f6r landbaserade kasinon
som fortfarande drivs av Casino Cosmopol AB, i enlighet med de
licenser som erhillits for spel férbehdllet staten. Se figur 5.2.

5 Avsnitt 5.3.2. och 5.3.3 bygger pd uppgifter som Svenska Spel har limnat till utredningen.
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Figur 5.2 Svenska Spels koncernstruktur efter omregleringen
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Per den 1 januari 2019 hade Sport & Casino AB enligt Svenska Spel
samtliga de tillgdngar och den personal, cirka 120 personer, som krivs
for att bedriva bolagets kirnverksamhet. Personal dverférdes dels frin
moderbolaget, dels skedde nyrekryteringar. Aven varumirken, vissa
tillgdngar och nigra tekniska plattformar éverférdes frdn moder-
bolaget till Sport & Casino AB men i huvudsak gjordes nya invester-
ingar 1 dotterbolaget. Bolaget képer koncerngemensamma tjanster och
funktioner inom fem omriden frin moderbolaget.® Enligt Svenska
Spel kops dessa tjanster mot marknadsmaissig ersittning 1 enlighet
med sirskilt upprittade avtal. Sport & Casino AB anvinder ocksd
Svenska Spels huvudvarumirke “vinnargubben” vid marknadsforing
av sin verksamhet. Fér denna anvindning betalar Sport & Casino AB
en arlig licensavgift. Licensavgiften ir enligt Svenska Spel beriknad
enligt vedertagna principer for licensiering av varumirke och ska
dterspegla en marknadsmissig ersittning fér virdet Sport & Casino
AB fir genom anvindning av huvudvarumirket. Berikningen av licens-
avgiftens storlek har enligt Svenska Spel gjorts av en extern aktor.

¢ De fem omrddena utgérs av affirsstéd, HR & FM, IT-tjinster, kommunikation och hill-
barhet samt retail och kundtjinst.
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5.3.3  Andra vidtagna separationsatgarder med anledning
av omregleringen

Utéver den uppdelning som har gjorts vad giller affirsomriden och
den legala strukturen har respektive bolag efter omregleringen sepa-
rerade kunddatabaser och spelkonton. Bolagen har ocksd separata
webbplatser, IT-system, intern organisation, avtal med ombuden
och transaktionsfloden. Regler f6r marknadsféring har inférts 1 syfte
att undvika korsmarknadsféring samt f6r att tydliggora vilka spel
som tillhandahdlls av respektive bolag. Nir Sport & Casinos pro-
dukter marknadsférs med anvindande av huvudvarumirket anvinds
en sirskiljare 1 bldtt med texten spel frdn Sport & Casino”. For spel
som tillhandahdlls av moderbolaget anvinds vid marknadsféring pd
motsvarande sitt en sirskiljare 1 gront med texten "Svenska Spel Tur”.

For att kunna ta del av hela koncernens spelutbud, dvs. inom samt-
liga affirsomraden, behdver kunderna tv olika konton och spelplin-
boécker, dvs. ett avtal och konto hos moderbolaget och ett hos Sport &
Casino. Bolagen har ocksd separata webbplatser. Huvuddominen
svenskaspel.se ir dock fortsatt koncerngemensam. For att kunna
spela och logga in maste kunder klicka sig vidare till respektive
bolags hemsida. Samma princip om uppdelning giller dven hos
Svenska Spels spelombud. Det koncerngemensamma varumirket
anvinds dock fortfarande i skyltning utanfor butik.

Samtliga dtgirder ovan har enligt Svenska Spel vidtagits for att
sikerstilla en tydlig uppdelning av verksamheterna inom koncernen
och att ingen otilldten korssubventionering sker.

5.4 Svenska Spels roll pa spelmarknaden efter
uppdelningen

Den totala omsittningen efter utbetalda vinster pd den svenska spel-
marknaden 2019 uppgick till cirka 26,8 miljarder kronor. Av belop-
pet beriknas 24,8 miljarder kronor komma frin aktdrer med svensk
licens medan olicensierade aktorer uppskattas ha omsatt runt 2 mil-
jarder kronor.”

7 Siffrorna 4r himtade frin Spelinspektionen som i sin tur baserar berikningen p data frin
Skatteverket, féretaget H2 Gambling Capital (H2GC) samt information som Spelinspek-
tionen samlat in pd egen hand. Uppskattningen av omsittningen hos olicensierade aktorer dr
osiker.
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Svenska Spel-koncernen var 2019 fortsatt den storsta aktdren pa
den svenska spelmarknaden med en marknadsandel om 34 procent,
jimfort med 37 procent féregdende dr. Nist storsta aktor var ATG
med en marknadsandel om 16 procent.

P23 den konkurrensutsatta delen av marknaden, vilket utgér den del
av marknaden som har den sammantaget hogsta nettoomsittningen,
agerar Sport & Casino AB, ATG och de nya kommersiella spelfére-
tagen. Per den 22 november 2020 hade 72 spelféretag beviljats licens
av Spelinspektionen fér kommersiellt onlinespel och/eller vadhall-
ning. Minga av de foretag som sedan omregleringen har licens for
kommersiellt onlinespel och/eller vadhillning i Sverige tillhandaholl
spel pd den svenska spelmarknaden dven fére omregleringen. Efter-
som det numera finns fler spelforetag pd spelmarknaden som éppet
kan bedriva och marknadsféra sina spel har konkurrensen hdrdnat,
inte minst nir det giller onlinespel och vadhillning.® Konkurrensen
pi denna del av marknaden har alltsd, dtminstone om man utgér frin
tilldtna aktorer, skirpts. Samtidigt har Svenska Spel breddat sitt pro-
duktutbud eftersom Sport & Casino AB sedan omregleringen dven
erbjuder vadhdllning p4 histar samt onlinekasino (vilket inte var moj-
ligt fére omregleringen).

2019 uppgick nettoomsittningen pd den konkurrensutsatta delen
av marknaden till drygt 16 miljarder kronor. Nettospelsintikterna
for Sport & Casino AB uppgick till cirka 2,1 miljarder kronor, vilket
utgor en dkning med 120 miljoner kronor eller 6 procent jimfort
med 2018.” Den storsta aktdren pd den konkurrensutsatta mark-
naden 2019 var ATG med nettospelsintikter uppgiende till 4,4 mil-
jarder kronor. Andra stora aktérer pd delmarknaden dr Spooniker
Ltd med varumirken som Unibet och Maria Casino samt Betsson
Nordic Ltd med varumirket Betsson. De nya spelféretagen med licens
for kommersiellt onlinespel och/eller vadhllning hade 2019 en mark-
nadsandel om drygt 28 procent pd hela den svenska spelmarknaden.'®

8 Statskontoret, Utvirdering av omregleringen av spelmarknaden, Delrapport 3 (2020:8),
s. 31

9 Okningen kan hinféras till lanseringen av nitkasino-produkten som bérjade erbjudas av
Sport & Casino per den 1 januari 2019. Sportsspelskategorierna poolspel och betting redo-
visade diremot ligre nettospelsintikter, vilket frimst kan férklaras med hégre dterbetalning
till kunderna jimfort med 2018, se Svenska Spels &rsredovisning 2019, s. 31.

10 Statskontoret, Utvirdering av omregleringen av spelmarknaden, Delrapport 3 (2020:8),
s.32. Berikningarna ir gjorda utifrin spelmarknadens totala omsittning, dvs. inklusive
olicensierade aktorer.
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5.5 Konkurrensverkets darende Dnr 128/2019
(klagomal mot Svenska Spel)

Den 8 februari 2019 anmilde Branschféreningen f6r onlinespel (BOS)
koncernen Svenska Spel till Konkurrensverket f6r missbruk av
dominerande stillning pa spelmarknaden enligt artikel 102 i férdra-
get om Europeiska unionens funktionssitt (FEUF) och 2 kap. 7 §
konkurrenslagen (2008:579). Med anledning av anmilan inledde
Konkurrensverket en utredning enligt konkurrenslagen.

BOS begirde att Konkurrensverket skulle dligga Sport & Casino
AB och AB Svenska Spel att i1 all sin marknadsféring, dven hos sina
ombud, sirskilja anvindningen av huvudvarumirket ”Svenska Spel”
sd att det enbart anvinds 1 verksamheten for Turspel och Casino
Cosmopol AB men inte i den konkurrensutsatta verksamheten Sport
& Casino AB. BOS begirde ocksg att Konkurrensverket skulle &ligga
AB Svenska Spel och Sport & Casino AB att upphéra med att pd
Svenska Spels hemsida for Turspel och i Svenska Spels app hinvisa
till sina konkurrensutsatta spel pd Sport & Casino AB samt upphora
med att till sina spelkunder i kunddatabasen fér Turspel, 1 utskick
via e-post, information vid inloggning pd spelkonto eller pd annat
liknande sitt piminna sina Turspelskunder om méjligheten att
registrera dven ett konto pd Sport & Casino AB.

Sedan Svenska Spel under drendets ging uppgett sig ha tagit bort de
ifrigasatta linkarna etc. ovan kom Konkurrensverkets utredning pri-
mirt att handla om anvindandet av huvudvarumirket pd den konkur-
rensutsatta marknaden f6r kommersiellt onlinespel och vadhillning.

Enligt BOS missbrukar Svenska Spel sin dominerande stillning
pd lotterimarknaden genom att anvinda den som en hivsting pd den
konkurrensutsatta marknaden f6r kommersiellt onlinespel och vad-
hillning, dir AB Svenska Spels dotterbolag Sport & Casino AB
verkar. Huvudvarumirket har byggts upp inom ramen {ér den stat-
liga ensamritten och Sport & Casino AB:s anvindning av detta sned-
vrider enligt BOS konkurrensen pd marknaden och medfér ocksd
intrides- och expansionshinder fér andra aktorer pd den nyligen
konkurrensutsatta marknaden.

Under utredningen inhimtade Konkurrensverket uppgifter bl.a.
om Svenska Spels marknadsféring av spelprodukter, uppféljningar gil-
lande varumirkesimage och igenkinning, kostnader f6r och effekter av
investeringar 1 varumirkesbyggande samt uppgifter gillande licensav-
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giften f6r nytyjande av huvudvarumirket. Uppgifter inhimtades ocksd
frin konkurrerande spelbolag och méten dgde dven rum med dessa.
Kontakter forevar vidare med Spelinspektionen, Statskontoret och
Konsumentverket.

Konkurrensverkets utredning visade bl.a. att:

o Svenska Spel har ett starkt varumirke jimfort med 6vriga aktorer
pd spelmarknaden,

o Svenska Spel har licens férbehillen staten och en stark stillning
inom omrddet f6r lotterier, men dr ocksd en viktig aktdér inom
delar av det konkurrensutsatta omradet f6r kommersiellt online-
spel och vadhillning,

o kostnader f6r investeringar i huvudvarumirket belastar till stor
del omridet med licens férbehillen staten till f6rmin for det
konkurrensutsatta omradet.

Utredningen visade emellertid ocks3 att:
e varumirken inte ir avgdrande f6r kunders val av spelbolag,

¢ inom spelbranschen finns det dven flera stora internationella akts-
rer med kinda varumirken som marknadsférts gentemot svenska
spelare under en lingre tid,

e det totala antalet aktdrer med licens for vadhéllning och/eller kom-
mersiellt onlinespel ir betydande och intrideshindren ir begrinsade.

De rddande marknadsférhdllandena minskar enligt Konkurrens-
verket risken for att konkurrensen skadas, utifrin de indikationer pd
snedvridning som Konkurrensverket funnit. Konkurrensverket fann
dirfor inte skil att prioritera en fortsatt utredning av frigan om
anvindningen av huvudvarumirket utgér en overtridelse av for-
budet 1 2 kap. 7 § konkurrenslagen och artikel 102 FEUF. Betrif-
fande frigan om otilliten korssubventionering beaktades dven att
det inte fanns tydliga indikationer pd underprissittning.

Av samma skil som ovan ansig Konkurrensverket heller inte att
det fanns skil att utreda irendet vidare enligt reglerna om konkur-
rensbegrinsande offentlig siljverksamhet enligt 3 kap. 27 § konkur-
renslagen.
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Avslutningsvis konstaterade Konkurrensverket att det 1 férarbe-
tena till spellagen framgdr att bestimmelsen om att ett statligt bolag
som har licens f6r statligt spel inte kan {3 licens f6r andra spel syftar
till att sd [dngt som mojligt sikerstilla konkurrensneutraliteten och
att Konkurrensverket med anledning av vad som framkommit 1
drendet anser att det 1 uppféljningar av konkurrensneutraliteten pd
den omreglerade spelmarknaden finns skil att granska frigan om
Svenska Spels anvindning av gemensamma resurser sdsom huvud-
varumirket och hur sidana gemensamma resurser prissatts utifrdn
kostnader och marknadsvirde.

5.6  Overviaganden och bedémning

Utredningens beddmning: Det bedéms inte nddvindigt fr dgarna
att i nuliget vidta ytterligare dtgirder f6r att sikerstilla att Svenska
Spels omstrukturering ska vara forenlig med gillande ritt. Eftersom
omregleringens effekter pd konkurrensen kan ta tid finns det dock
skil att, bl.a. genom Statskontorets utvirderingar, fortsatt folja
utvecklingen pd spelmarknaden i konkurrenshinseende.

Infér omregleringen av spelmarknaden bedémde Spellicensutred-
ningen att en avyttring borde géras av den del av Svenska Spel som
skulle komma att verka pd den konkurrensutsatta delen av mark-
naden efter omregleringen. Flera remissinstanser, diribland BOS
och Statskontoret, delade denna bedémning. Regeringen ansdg
emellertid att det inte var limpligt att dverviga en avyttring innan
uppféljningen av hur bolaget anpassat verksamheten till de nya reg-
lerna eller utvirderingen av reformen i 6vrigt har genomférts.

Som redovisats ovan fir den som har beviljats licens for statligt
spel inte beviljas licens enligt andra kapitel 1 lagen (5 kap. 2 § andra
stycket spellagen). I forarbetena till spellagen framgdr att licens for
spel som inte omfattas av ensamritten endast kan beviljas om denna
verksamhet bedrivs av en annan juridisk person in den som bedriver
verksamheten med ensamritt. Spellagen forutsitter alltsd en strikt
uppdelning mellan spelverksamhet som helt eller delvis bedrivs med
ensamritt och spelverksamhet som ir féremdl fér konkurrens.
I férarbetena konstateras dven att det ir bolagets uppgift att bedriva
verksamheten pd ett sddant sitt att den inte strider mot det kon-
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kurrensrittsliga regelverket, vilket bl.a. innebir att det inte far ske
otilliten korssubventionering mellan det bolag som bedriver verk-
samhet med ensamritt och det bolag som hanterar den konkurrens-
utsatta verksamheten. Omstruktureringen av bolaget ansdgs vara en
friga for bolaget och dess styrelse, inte fér dgaren."

I avsnitt 5.3 har redogjorts for hur Svenska Spel har omstruk-
turerat sin verksamhet med anledning av omregleringen av spel-
marknaden och vilka separationsdtgirder som har vidtagits for att
separera de bolag som har licens for spel férbehillet staten respektive
det bolag som agerar pd den konkurrensutsatta delen av marknaden.
Som framgar av redogérelsen bedrivs Svenska Spel-koncernens verk-
samhet inom den konkurrensutsatta delmarknaden av en annan juri-
disk person in de bolag som har licens for statligt spel. Sport &
Casino AB har ocks8 beviljats licens av Spelinspektionen {6r online-
spel och vadhillning i enlighet med kap. 7 och 8 1 spellagen. Vad
giller den legala strukturen har sdledes de férindringar som krivs
enligt 5 kap. 2 § andra stycket spellagen genomférts.

Nir det giller frdgan om verksamheten bedrivs pa ett sitt som ir
forenlig med det konkurrensrittsliga regelverket kan konstateras att
huvudvarumirket anvinds sdvil av bolagen som har licens f6r statligt
spel som av Sport & Casino AB, vilket skulle kunna vara problema-
tiskt 1 konkurrenshinseende. Frigan har nyligen varit féremal for
bedémning hos Konkurrensverket som konstaterar att frigan om
anvindning av ett varumirke, som byggts upp inom ramen for en-
samritt, pd en nirliggande konkurrensutsatt marknad kan utgora
missbruk av dominerande stillning inte har prévats i1 svensk praxis
eller pd EU-nivd. Diremot har frigan bedémts pd nationell nivd 1
Belgien och Frankrike. I avgéranden frin dessa linder har det ansetts
att en sddan anvindning kan utgora ett missbruk men att den aktuella
marknadens egenskaper och omstindigheterna i det specifika fallet ir
avgoérande vid bedémningen.

Nir det giller granskningen av Svenska Spel kom Konkurrens-
verket fram till att kostnader f6r investeringar 1 huvudvarumirket till
stor del belastar omrddet med licens férbehillen staten till f6rmin
for det konkurrensutsatta omradet.”” Vid en granskning av mark-

1 Prop. 2017/18:220's. 270.

12 Storleken p3 den licensavgift som Sport & Casino erligger fér anvindning av huvudvaru-
mirket och som enligt Svenska Spel har beriknats av en extern aktér och som ska dterspegla
en marknadsmissig ersittning f6r virdet Sport & Casino AB fir genom anvindning av huvud-
varumirket skulle mot denna bakgrund med f6rdel kunna ses éver.
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naden noterade Konkurrensverket emellertid ocksd att varumirken
inte ir avgoérande for kunders val av spelbolag, att det inom spel-
branschen finns flera stora internationella aktérer med kinda
varumirken som marknadsférts gentemot svenska spelare under en
lingre tid och att det totala antalet aktdrer med licens f6r vadhillning
och/eller kommersiellt onlinespel ir betydande och intrideshindren
ir begrinsade. De rddande marknadsférhillandena minskar enligt
Konkurrensverket risken for att konkurrensen skadas, utifrin de
indikationer pd snedvridning som Konkurrensverket funnit. Mot
den bakgrunden fann Konkurrensverket inte skil att prioritera en
fortsatt utredning av frigan om anvindningen av huvudvarumirket
utgdr en Svertridelse av forbudet 1 2 kap. 7 § konkurrenslagen och
artikel 102 FEUF. Konkurrensverket skrev dirfor av drendet frin
vidare handliggning den 13 mars 2020.

Konkurrensverkets beslut utgdr forvisso inget konstaterande av
att Svenska Spels agerande ir 1 6verensstimmelse med det konkur-
rensrittsliga regelverket. Diremot har Konkurrensverket vid en
granskning av marknadsférhillandena och omstindigheterna i det
enskilda fallet kommit fram till att det 1 nuliget inte finns tillrickligt
starka indikationer pd att forfarandet skulle strida mot det kon-
kurrensrittsliga regelverket for att granska drendet vidare, trots vissa
indikationer om snedvridning som verket uppmirksammat.

I likhet med Konkurrensverket konstaterar utredningen att det
pa ett 6versiktligt plan verkar som att konkurrenter till Svenska Spel
har kunnat etablera sig vil pi den omreglerade marknaden. Over
70 bolag har licens p& den konkurrensutsatta delen av marknaden
varav nigra bolag, utdver Svenska Spel, har relativt stora
marknadsandelar inom segmenten kommersiellt onlinespel och
sportvadhdllning.” En férklaring till detta ir att Svenska Spel redan
fore omregleringen i praktiken hade konkurrenter i form av
utlandsbaserade spelféretag varav manga av dessa numera har svensk
licens.

Det gir i och f6r sig att argumentera for att staten, for att siker-
stilla att inga konkurrensrittsliga 6vertridelser gors eller riskerar att
goras, tydligare borde separera monopoldelen frén den konkurrens-
utsatta delen, exempelvis genom att helt separera Sport & Casino
AB frdn koncernen Svenska Spel eller upphéra med anvindandet av

13 Nir det giller spel p3 histar har ATG en fortsatt mycket stark stillning med en marknads-
andel med 98 procent ir 2019 f6r sddant spel.
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huvudvarumirket inom den konkurrensutsatta delen av marknaden.
D3 kort tid har forflutit sedan Konkurrensverkets beslutet medde-
lades och d& det inte framkommit nigot som tyder p4 att marknads-
forhdllandena skulle ha férindrats i nigot avgérande hinseende
sedan dess ser utredningen dock inte skil, 1 ljuset av Konkurrensver-
kets granskning, att ifrgasitta att den omstrukturering av Svenska
Spel som utforts dr forenlig med gillande ritt. Det gir enligt utred-
ningens bedémning dirfor inte att sld fast att staten som idgare till
Svenska Spel i nulidget behover vidta ndgra ytterligare dtgirder for att
bolagets omstrukturering ska vara forenlig med gillande ritt.
Fortfarande har kort tid gitt sedan den svenska spelmarknaden
omreglerades. Erfarenheten frin tidigare omregleringar ir att det
kan ta tid innan marknaden kinnetecknas av effektiv konkurrens.
Enligt utredningen ir det dirfér angeliget att staten framdver ir
uppmirksam pd utvecklingen pd marknaden. Konkurrensverket pé-
pekar 1 sitt avskrivningsbeslut att det i uppféljningar av konkurrens-
neutraliteten pd den omreglerade spelmarknaden finns skal att granska
koncernens anvindning av gemensamma resurser sisom huvudvaru-
mirket pd nytt. Utredningen delar den bedémningen. Det kan i detta
sammanhang nimnas att Statskontoret har fitt regeringens uppdrag
att folja upp och utvirdera omregleringen av spelmarknaden. Upp-
foljningen och utvirderingen omfattar bl.a. konkurrensférhillan-
dena pa spelmarknaden och uppdraget ska redovisas rligen t.o.m.
2022. I Statskontorets avslutande redovisning ska dven en bedém-
ning géras av behovet av ytterligare uppféljning och utvirdering.
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6.1 Utredningens uppdrag

Utredningen ska enligt direktiven verviga om den finansieringsmodell
som foreslds f6r histniringen, eller nigon annan limplig modell, kan
inforas for att ersitta idrottsrorelsen for att idrott anvinds som spel-
objekt och om en sddan modell kan inféras, limna forslag till forfact-
ningsindringar och andra nédvindiga dtgirder. Utredningen ska dven
dverviga och redogdra for alternativa sitt for idrotten att ta del av
intikter frin spel pd idrott samt géra en internationell utblick och
redovisa eventuella erfarenheter frin andra linder. Som bakgrund
anges bl.a. att idrottsrorelsens ekonomiska férutsittningar ir av be-
tydelse for genomférandet av reformen, att férutsittningarna for
Svenska Spel att sponsra idrottsrorelsen forindras som f6ljd av om-
regleringen av spelmarknaden samt att féretridare for idrottsrorel-
sen, bl.a. Riksidrottsférbundet (RF) och Svenska Fotbollférbundet,
1 samband med omregleringen till regeringen framfért att en ersitt-
ning bor utg till idrotten di idrottsevenemang utnyttjas som vad-
hillningsobjekt.

6.2 Idrottens finansiering
6.2.1 Idrottsrorelsen och idrottspolitiken

Idrottsrérelsen 1 Sverige organiseras genom Riksidrottsférbundet,
RF, med sammanlagt 72 idrottsférbund och 19 000 féreningar.' An-
talet aktiva uppgér till 3,2 miljoner medlemmar (antal individer).
Foérbunden, de s.k. specialférbunden, samt féreningarna har en stor
spridning i storlek och antalet medlemmar. De stérsta idrotterna sett
till antalet aktiva ir fotbollen, friidrotten, golf, gymnastik, ridsport

! Riksidrottsférbundet, www.rf.se.
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och ishockey. Minga idrotter och féreningar har en stor regional
spridning 1 landet och finns i alla kommuner.

Mélen for den statliga idrottspolitiken ir att statsbidraget ska ge
mojligheter for flickor och pojkar, kvinnor och min att motionera
och idrotta for att frimja en god folkhilsa, att stédja en fri och sjilv-
stindig idrottsrorelse samt att ge flickor och pojkar, kvinnor och
min positiva upplevelser av idrott som underhdllning. Stéd till barn
och ungdomar ska limnas till verksamhet som bedrivs ur ett barn-
rittsperspektiv. Stod kan dven limnas till sidan verksamhet som
stirker idrottsutdvares internationella konkurrenskraft. Statens st6d
till idrotten uppgdr 2020 till 1 974 miljoner kronor.” Riksidrotts-
forbundet ansvarar f6r den nirmare fordelning av stédet pd idrotts-
rorelsens organisationer och verksamheter. Drygt 40 procent av med-
len, 800 miljoner kronor, férdelas till idrottsféreningar och drygt
30 procent, 640 miljoner kronor, gir till idrottens specialférbund.

Statsbidraget stdr f6r en betydande del av vissa férbunds grund-
liggande finansiering. Samtidigt har férbund och féreningar annan
finansiering. P4 lokal nivd stir kommunerna {or en del av idrotts-
féreningarnas finansiering genom direkta stéd till verksamheten
men ocksg genom att tillhandahilla anliggningar som fotbollsplaner,
gymnastikhallar och ridhallar. Enligt RF:s bedémning uppgr detta
stod till 6-7 miljarder rligen. Samtidigt anvinds anliggningar ocksg
ofta for andra indamél inom kommunen.

Idrottens foreningar och férbund har ocksd en hog grad av egen
finansiering och 6vriga intikter. Statistik frin RF visar att idrottens
féreningar 1 genomsnitt har egen finansiering frin medlemmar pd
cirka 35 procent, och intikter frin publik och férsiljning vid evene-
mang samt reklam och sponsring med cirka 30 procent.

P4 elitniv inom idrotten, inte minst inom de stora lagsporterna,
utgdr sponsring, andra kommersiella samarbeten samt mediarittig-
heter en viktig del av finansieringen liksom publikintikter vid mat-
cher och evenemang. Inom fotbollens och ishockeyns hogsta serier
finns sirskilda organisationer med tilldelat ansvar for dessa seriers
kommersiella samarbeten inkl. medierittigheter. Aven andra mindre
féorbund kan ha betydande kommersiella samarbeten som finansier-
ing om sporten har ett stort publik- och medieintresse. Idrottens

2 Statsbudget fér 2020, utgiftsomride 17, anslag 13:1. Dirutéver har en sirskild satsning om
ytterligare 1,5 miljarder kronor till idrotten beslutats under 2020.
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specialférbund har dven kommersiella samarbeten med spelbolag
(Svenska Spel och ATG foére omregleringen av spelmarknaden).

Det forhéllande att idrotten numera har en hoég grad av publik-
och evenemangsbaserad finansiering blev tydligt under coronapan-
demin viren och sommaren 2020, d3 idrottsroérelsens inkomstbort-
fall blev stora som f6ljd av att tivlingar med publik och andra evene-
mang inte kunde genomféras. Under viren 2020 utgick ett okat
anslag till idrotten med 500 miljoner kronor i syfte att stodja idrotts-
verksamheter i hela landet, som pdverkats av effekterna av sprid-
ningen av covid-19, bla. i form av instillda evenemang.” Under
hésten 2020 beslutade riksdagen att oka anslaget ytterligare med
1 miljard kronor i syfte att mildra de negativa ekonomiska konse-
kvenser som spridningen av covid-19 medfér for idrottsverksam-
heter i hela landet, underlitta uppstart av verksamheter samt bidra
till en jimstilld och jimlik idrottsverksamhet.*

6.2.2 Tidigare finansiering fran spel

Svenska Spel, som bildades 1997 genom en sammanslagning mellan
de tvd statliga bolagen Tipstjanst och Penninglotteriet, har linge varit
en viktig partner och finansiir till svensk idrott. Tidigare fanns en
direkt koppling mellan den svenska spelmarknaden, dir Tips-
yinst/Svenska Spel hade ensamritt pd sportspel, och idrottsrérel-
sens finansiering. Det s.k. vinstdelningssystemet innebar att en
faststilld del av speléverskottet frin Svenska Spel gick som bidrag
till stod for lokal barn- och ungdomsverksamhet inom idrottsrorel-
sen.” Bidraget uppgick arligen till 600-800 miljoner kronor beroende
pd spelets utveckling. Vidare limnades ett generellt bidrag frin spelet
till idrotten pd 60 miljoner kronor per &r. Utdver idrottens finansi-
ering frdn spelet utgick stéd till idrottsrérelsen via anslag pa stats-
budgeten.

Ar 2009 beslutades om en férindring i syfte att skapa ett stabilt
finansieringssystem for stodet till idrotten.® Den finansiering som
tidigare erhélls 1 form av bidrag frin Svenska Spel upphérde och

3 Se prop. 2019/20:146, bet. 2019/20:FiU56, rskr. 2019/20:211.

*+Se prop. 2020/21:4, s. 10-11 (tionde extra indringsbudgeten fér 2020).

5 Ursprungligen var det &verskottet frin spelautomater som 6ronmirktes till barn- och
ungdom men detta dndrades 1997 till att gilla hela 6verskottet frin det di bildade Svenska
Spel.

¢ Prop. 2008/09:126, bet. 2008/09:KrU8, rskr. 2008/09:243.
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ersattes av ett férhojt statsanslag med 760 miljoner kronor. Undan-
taget var dock vissa satsningar, bl.a. det s.k. Idrottslyftet, som fort-
satt skulle finansieras frdn Svenska Spels 6verskott. Genom denna
forindring skulle stédets drliga nivd och dirmed finansieringen av
idrotten bli mer forutsebar. Anslaget for stéd till idrotten uppgick
efter férindringen till totalt 1 205 miljoner kronor. Ar 2011 lyftes
dven Idrottslyftet in pd anslaget som d& uppgick till 1 705 miljoner
kronor. Anslagsnivin har direfter justerats upp till nuvarande niva.

I dag inlevereras Svenska Spels dverskott till staten 1 likhet med
vad som giller {6r andra statligt dgda bolag. Svenska Spels stod till
idrotten sker i stillet genom sponsring till bl.a. flera av de stérre lag-
sporterna och genom andra samarbeten. Bolaget stéder ocksd den
bredare idrottsrérelsen med omkring 60 miljoner kronor irligen.
Aven ATG har avtal om sponsring, t.ex. till ridsporten.

6.2.3 Idrottsrorelsens finansiering efter omregleringen

Statsbidraget till idrottsrorelsen pdverkas inte av omregleringen av
spelmarknaden. Omregleringen innebir dock en annan stillning for
Svenska Spel som tidigare haft ensamritt pa sportspel och som ocksd
historiskt varit en central sponsor av svensk idrott. Samtidigt har det
under en relativt ling tid funnits konkurrens pd sportspelsmark-
naden frin utlandsbaserade aktérer som erbjudit spel mot svenska
marknaden.

Efter omregleringen har Svenska Spels stillning p& spelmark-
naden férindrats. En uppdelning har skett av verksamheten pd en
konkurrensutsatt del (sport och kasino) och de delar dir bolaget har
fortsatt ensamritt (turspel och landbaserat kasino), vilket kan
piverka sponsringen av idrotten.

Statskontoret bedémer i sin uppfoljningsrapport for det forsta
dret med den nya spelregleringen att idrottsférbunden tillsammans
hade intikter frdn sponsring frin spelféretag pd runt 130 miljoner
kronor under 2019.” Ar 2018 var intikterna runt 110 miljoner kronor.
Fyra forbund stod f6r omkring tva tredjedelar av intikterna. Nistan
alla férbund inom idrotten hade sponsringsintikter fran spelforetag
under 2019, men fér en majoritet av dem handlade det om relativt
begrinsade belopp. Spelféretag stod 1 genomsnitt for hilften av for-

7 Statskontoret, Utvirdering av omregleringen av spelmarknaden, delrapport 3 (2020:8).
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bundens totala sponsorintikter, dock med stora variationer mellan
olika idrottstérbund. Den klart stérsta sponsorn av idrottsfor-
bunden 2019 var, liksom fore omregleringen, Svenska Spel. Aven
ATG, Folkspel och Postkodlotteriet sponsrade idrottsférbund under
dret. Forbunden hade under 2019 inte nigra sponsringsintikter frin de
nya kommersiella spelbolagen.

Statskontoret konstaterar vidare i sin rapport att spelféretag kan
sponsra idrottsrorelsen dven pd andra sitt dn via idrottsforbund.
Exempelvis kan enskilda idrottsligor, idrottsevenemang, idrotts-
foreningar eller Sveriges Olympiska Kommitté sponsras och under
2019 hade 8tminstone fem spelféretag sidana sponsrings- eller sam-
arbetsavtal. Bland de sponsrade férekom bla. Svensk Elitfotboll,
Elitfotboll Dam, Sveriges Olympiska Kommitté, Svenska Hockey-
ligan, HockeyAllsvenskan, Hockeyettan, Alpina SkidVM i Are,
Svenska Skidspelen i Falun, Stockholm Open och Bistad Swedish
Open.

I rapporten gor Statskontoret beddmningen att idrottsrorelsens
foérutsittningar att f intdkter frén sponsring frin spelféretag gene-
rellt sett har forbittrats jimfort med fore omregleringen. Eftersom
fler spelféretag efter omregleringen har ritt att marknadsfora sig i
Sverige genom t.ex. sponsring finns det dirmed fler potentiella
sponsorer till idrottsférbunden, idrottsligor, idrottsevenemang och
idrottsforeningar. Det ir enligt Statskontoret sannolikt att spelfore-
tagen kommer att konkurrera om att fi sponsra de kommersiellt
mest attraktiva bland dessa, vilket de dramatiskt ¢kade sponsor-
intikterna till Svensk Elitfotboll fr.o.m. 2020 frin ett nytt spelbolag
beddms vara en indikation p3.*

Infér omregleringen férde idrottsrérelsen genom RF, pd mot-
svarande sitt som trav- och galoppsporten, fram frigan om hur
spelbolag som erbjuder spel pd idrottens tivlingar kan ersitta eller
bidra till idrottens finansiering t.ex. genom att betala en avgift.’
Motivet skulle vara att spelbolagen annars skulle nyttja idrottens im-
materiella rittigheter utan tillstind eller ersittning. En ersittning till
idrotten i form av en avgift skulle enligt RF dven kunna bidra till att
finansiera arbetet med integritetsfrigor inom idrottsrorelsen, t.ex.
matchfixning.

§ A.a.s. 60. Enligt avtalet utgdr upp till 150 miljoner kronor per &r till Svensk Elitidrott. Avtalet
16per pé sex ir med option pd f6rlingning om ytterligare sex 4r.
% Se t.ex. inlagan "Riksidrottsférbundets hillning gillande spellagstiftning” 2018-11-09.
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6.3 Alternativa finansieringsmodeller for idrott och
sport

6.3.1 Inledning

Utredningen ska enligt direktiven utreda modeller f6r finansiering
av idrottsrorelsen kopplat till spel och vadhillning. Under utred-
ningens arbete har frén idrottsrorelsen sirskilt fokus lagts vid frigan
om upphovsrittsligt skydd fér idrotten.

Frigan om sportens rittigheter vid anordnandet av tivlingar och
evenemang har behandlats pA EU-niv4 i samband med utarbetandet
av principer f6r onlinespel. P4 uppdrag av EU-kommissionen ge-
nomférdes 2014 en sirskild studie av Asser Institute som omfattade
en genomging av medlemslindernas regelverk och en analys av
grunderna for det rittsliga skyddet, bl.a. avseende spel och vadhill-
ning. '° Ndgra observationer och slutsatser av studien sammanfattas
i det féljande.

6.3.2  Upphovsrattsligt skydd av sportevenemang

Enligt studien har ett sportevenemang som sidant, dvs. en tivling
eller match, inte upphovsrittsligt skydd (copyright) i ndgot EU-
land. Bakgrunden ir att upphovsritten férutsitter en upphovsman
och en pd férhand utformad och skapad produkt som t.ex. ett musik-
eller teaterstycke. I friga om en sporttivling som t.ex. en fot-
bollsmatch ir férloppet och utgdngen oviss och slumpmissig; dven
om vissa regler mdste f6ljas kan resultatet inte pd forhand sigas dgas
eller vara skapat av nigon. Det konstateras ocksd att frdgan om upp-
hovsritt dven har provats av EU-domstolen i ett fall 2008." Dom-
stolen bedomde att forutsittningarna for ett upphovsrittsligt skydd
enligt EU:s lagstiftning pd omrddet inte fanns i friga om sport-
evenemang men menade samtidigt att medlemslinderna har moj-
lighet att reglera frdgan i sirskild ordning pa nationell niva.

I studien konstateras att sportorganisationerna har ett rittsligt
skydd pd andra omriden, t.ex. genom att sportevenemangen iger
rum pd en sirskild plats eller en arena som sportorganisatren dger

19Study on sports organisers” rights in the European Union. Asser Institute, International
Sport Law Centers, 2014.
" Premier League vs QC Leisure, C —403/08 och 429/08.
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eller har exklusivt nyttjanderitt till. Hirigenom har sportarrangéren
kontroll éver tilltridet till arenan genom forsiljning av entrébiljetter
och genom avtal om mediarittigheter till evenemanget. Hir giller
ocks3 att ljud- och bildupptagningar och sindningar frin sporteve-
nemanget omfattas av upphovsritten. I studien konstateras att {6r-
siljningen av mediarittigheter utgdér en mycket stor del av sportens
intikter 1 dag. Detta giller sirskilt storre publiksporter och stora
evenemang. En tredje kategori av rittsligt skydd som behandlas i
rapporten giller enskilda idrottsutdvares skydd 1 form av ”“image
rights”, som omfattar visst skydd mot kommersiell anvindning av
bilder som inte godkints pd férhand.

6.3.3  Sarskilda regleringar av sportens rattigheter i nagra
lander

Studiens kartliggning visar att ndgra EU-linder har infort sirskilt
reglerade rittigheter pd sportomridet som ger ett immaterialrittsligt
skydd motsvarande upphovsritt och som innebir att sportens orga-
nisationer kan licensiera anvindandet av sportevenemang for spel
och vadhillning eller annat kommersiellt nyttjande. Till dessa linder
hoér Frankrike men dven Polen och Ungern. Ett annat exempel, som
ir en av de forsta modellerna, ir den reglering som finns 1 delstaten
Victoria i Australien.

Motiven f6r denna form av sirskild reglerad upphovsritt for spo-
rten dr iallminhet tva: dels att ge sportorganisationerna ritt att kriva
ersittning for att evenemang anvinds kommersiellt, dels att ge
sporten mojlighet att genom avtal med spelbolag eller andra aktorer
reglera vissa frigor som giller sportens evenemang, t.ex. sportens
integritet.

Australien

I samband med en forstirkt reglering av sportspel i delstaten Victoria
1 Australien 2007 reglerades sportens ritt att godkinna spel. Syftet var
dels att stirka fortroendet for sportens integritet, dels att sikerstilla
att sportens organisationer fick del av spelets éverskott. Enligt gillande
ordning méste dirfor en speloperatédr triffa en dverenskommelse med
den sportorganisation pd vars tivlingar man vill erbjuda spel.
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Processen sker 1 tre steg. I ett forsta steg miste tivlingen eller
evenemang godkinnas av delstatens spelmyndighet. I ett andra steg
krivs ett godkinnande frin den relevanta sportorganisationen. Slut-
ligen ska ett avtal ingds mellan parterna som reglerar bl.a. informa-
tionskrav kopplade till integritetsfrigorna och den ekonomiska
ersittningen, som tas ut genom en avgift pd spel. For att erhilla
status som godkind eller behorig sportorganisation (Sports Control-
ling Body) stills ett antal organisatoriska krav liknande en certi-
fiering frin spelmyndigheten.

Modellen har bedémts vilfungerande och bidragit till ett nirmare
samarbete mellan sporten och speloperatérer. Samtidigt har utvir-
deringar uppmirksammat effektivitetsbrister, t.ex. att regleringen
endast giller regionalt och inte omfattar grinséverskridande spel. En
annan utmaning har varit den vixande spelmarknaden generellt. Nir
det giller mélbilden konstateras att systemet framfér allt har stott
arbetet med integritetsfrigor kopplade till sport och spel men att
den finansiella behillningen fér sporten har varit begrinsad. En
annan nackdel ir de hoga krav och kostnader som det innebir f6r en
sportorganisation att bli godkind fér att sluta avtal med spelopera-
torer, inneburit att endast storre publiksporter har sidana behériga
organ. Mindre sporter som inte klarar kraven eller kan bira kost-
naderna stdr dirfoér utanfor det skydd som modellen ir tinkt att

erbjuda.

Frankrike

Frankrike har sedan 1992 ett sirskilt lagfist skydd for sportevene-
mang, jimférbart med en immateriell rittighet, som ger sportens
organisationer ritt att kontrollera kommersiellt nyttjande av sport-
evenemang for bl.a. mediasindningar och vadhillning. I samband
med omregleringen av den franska spelmarknaden 2010 aktualise-
rades frigorna om sportens rittigheter och finansiering. I den nya
spellagstiftningen stirktes dirfér regleringen av sportens rittigheter
avseende vadhillning p4 sportevenemang.

Reglerna innebir att en licensierad speloperator som vill erbjuda
spel pa ett sportevenemang forst miste sluta avtal med det ansvariga
sportférbundet eller den aktuella tivlingsarrangéren. Avtalen ska
dven godkinnas av den franska myndigheten f6r onlinespel (ARJEL)
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innan spel kan ske. Reglerna giller bdde f6r onlinespel och land-
baserat spel, dock endast pd tivlingar som hills i Frankrike.

Nir avtal slutits férdelas spelrittigheterna genom ett auktions-
forfarande, dir varje spelbolag betalar i forhillande till sin andel av
totala insatser. 2011 betalade de licensierade spelaktérerna igenom-
snitt drygt en procent av sina nettospelintikter till sporten. Den
totala kostnaden for spelrittigheter varierar mellan olika sporter,
dyrast 1 Frankrike ir fotboll och tennis. Sportens intikter frin med-
givna spelrittigheter uppgick till 9,3 miljoner euro 2010-2012."

I de avtal som sluts har sporten dven rittsligt stod for att foéra in
krav som giller integritetsaspekter kopplat till sport och spel. Ex-
empelvis kan det gilla krav p information om vilka spelobjekt eller
hindelser som kommer att bli férema3l f6r spel hos en speloperator.
Sporten fir dirigenom méjlighet att vid behov vidta férebyggande
eller sirskilda kontrolltgirder. Vissa krav inom detta omride finns
dven reglerat 1 spellagstiftningen, t.ex. férbud mot spel pd "negativa”
hindelser som straffsparkar under pigiende fotbollsmatcher.

Sportens sirskilt reglerade rittigheter 1 Frankrike utgér ett skydd
framfor allt for det kommersiella nyttjandet av sportevenemang pd
professionell nivd. Nir det giller icke-professionell sport och idrott
tas sedan 2010 en lagreglerad avgift ut pd 1,8 procent av insatserna
hos en speloperator. Intikterna frin avgiften kanaliseras till ett
nationellt center for sport 1 Frankrike (CNDS). Avgiften inbringar
inga stora summor utan uppgick 2010-2012 till sammantaget 23 mil-
joner euro.

Aven gillande Frankrike konstateras i studien att modellen med
sirskilt reglerade rittigheter frimst kan nyttjas av de storre sport-
forbunden inom de mest attraktiva sporterna, medan de mindre
sporterna inte lyckas sluta nigra kontrakt med speloperatérerna.
Vidare konstateras att de kontrakt som sluts bara omfattar en del av
den totala sportspelsmarknaden.

12 ARJEL Report of the French Online Gaming Regulatory Authority on the betting right
(2013).

87



Idrottens finansiering SOU 2020:77

Polen och Ungern

Polen har valt en annan modell for att reglera sportens rittigheter
visavi speloperatorerna. Enligt den spelmarknadslag som giller frin
2009 finns reglerat som ett villkor for licens att speloperatren har
fatt sportforbundets godkinnande f6r att anvinda sportresultaten 1
sin spelverksamhet. Spelmarknadslagen reglerar dock inte frigan om
en ekonomisk ersittning till sporten, men i praktiken fungerar
systemet sd att sportens organisationer kriver ekonomisk ersittning
for att godkinna en speloperator.

Ungern har ett system liknande det i Frankrike. Sporten har i lag
frdn 2012 en reglerad rittighet till evenemang med kommersiellt
virde med vilket avses storre nationella sportevenemang och turner-
ingar. Aven ritten till ekonomisk ersittning finns reglerad. Enligt
studien har sportens férbund inte krivt nigon ersittning med st6d
av lagen. Forklaringen ir dels att det statliga spelbolag som har en-
samritt pd sportspel online ind4 har skyldighet att tillféra medel till
sporten. En annan forklaring ir att den reglerade rittigheten endast
ticker en mindre del av den totala spelmarknaden.

Studiens samlade bedémning

I den EU-6vergripande studien konstateras sammanfattningsvis att
den franska modellen med en sirskild reglering av sportens rittig-
heter nir det giller spel och vadhillning har inspirerat flera sport-
organisationer att kriva en motsvarande modell nationellt eller pd
EU-niv4. Férutom Frankrike ir det dock endast Ungern och Polen
som infort en liknande reglering. Andra linder har valt andra mo-
deller for att tillgodose sportens intressen och behov av finansiering.
Studien redovisar en samlad analys av ndgra av de férdelar och
nackdelar, eller utmaningar, som finns med en ordning med sirskilt
reglerade rittigheter for sporten. For det foérsta konstateras att det
finns en sammanblandning av motiven f6r dtgirden, dvs. om motivet
ir att ge sporten ritt till finansiell ersittning frin t.ex. spelbolag eller
om motivet ir att erbjuda ett rittsligt skydd for sportens integritet.

Nir det giller det férsta finansieringsmotivet ir bedomningen att
en rittighetsbaserad kontraktsmodell inte utgdr en effektiv modell
for finansiering av sporten generellt. Forklaringen ir att de kontrakt
som sluts mellan sporten och spelets aktorer frimst avser de storre
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publiksporterna och de storsta evenemangen. Andra mindre publik-
attraktiva sporter fir dirmed ingen finansiering genom en sidan
modell.

En annan nackdel 4r att kontrakten endast omfattar en delmingd
av den totala sportspelsmarknaden. Detta beror dels pd samma fak-
torer som ovan, dvs. att kontrakt sluts avseende frimst stérre pub-
liksporter och evenemang, men beror ocksi pd att sirskilt lagreg-
lerad rittighet for sporten i ett visst land endast kan tillimpas pa
sportevenemang och spel som sker nationellt.

I friga om det andra motivet, integritetsaspekterna, bedoms att
kontrakt som sluts pd basis av en sirskilt reglerad rittighet etablerar
en rittsligt bindande link mellan sport och spel som kan stirka ett
partnerskap i arbetet mot t.ex. matchfixning. Men genom att avtalen
som sluts omfattar framfor allt de stérre sporterna och evenemangen
far 6vriga mindre publikattraktiva sporter inget motsvarande skydd
och loper storre risk att exponeras fortsatt for illegalt spel. En alter-
nativ 16sning for att uppnd samma mal kan enligt studien vara att
fora in motsvarande villkor 1 den nationella spellagstiftningen.

Slutligen konstateras 1 rapporten att system med sirskilt reg-
lerade rittigheter och processer for att godkinna eller licensiera spel
ger upphov till héga transaktionskostnader. Genom godkinnande-
processer 1 flera steg uppstdr kostnader hos sportens organisationer
men ocksd hos de nationella spelmyndigheterna som méiste ansvara
for kontroll och efterlevnad av reglerna.

6.3.4  Nagra utgangspunkter gillande utformningen av en
finansieringsmodell for idrotten

En alternativ eller kompletterande offentligt reglerad finansierings-
modell for idrotten kopplat till spel och vadhillning kan i princip
handla om tvd modeller: en reglerad marknadsavgift eller en sirskild
nationell reglering av idrottens upphovsrittsliga skydd.

Nir det giller utformningen av en marknadsavgift giller 1 grun-
den samma forutsittningar som utredningen har redovisat 1 del-
betinkandet Histniringens finansiering pi den omreglerade spel-
marknaden, SOU 2020:64, s. 31-34, gillande en avgift pd histspel.
En principiell friga blir dven hir om det skulle vara friga om en avgift
eller en skatt. Skillnaden mellan en skatt och en avgift dr enligt
regeringsformens forarbeten att skatt ir ett tvdngsbidrag till det
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allminna utan direkt motprestation, medan en avgift diremot mot-
svaras av en direkt motprestation frin det allminnas sida. Vid en
eventuell pdlaga i form av en avgift skulle alltsd dverviganden kring
motprestationen for avgiften vara av avgérande betydelse. Resone-
mang skulle kunna féras kring om en avgift skulle kunna tas ut for
de kostnader som idrotten har for arrangemanget av de idrotts-
tivlingar som spelbolag arrangerar vadhillning pd. Avgiftens nivd
som procentsats samt vilken intiktsbas som skulle ligga till grund
for avgiften skulle vidare behova faststillas. En central avvigning
skulle gilla avgiftens nivd i férhdllande till punktskatten (18 pro-
cent), dvs. det totala skatte- och avgiftsuttaget och konsekvenser for
kanaliseringen pd spelmarknaden. Den tidigare Spellicensutred-
ningen gjorde hir bedémningen att ett skatteuttag overstigande
20 procent skulle kunna piverka kanaliseringen negativt.”> Med en
punktskatt pd 18 procent handlar det om ett relativt begrinsat ut-
rymme fér en marknadsavgift. Aven konkurrensférhillanden natio-
nellt och internationellt kan behova beaktas om den 6kade inter-
nationaliseringen av sport och spel fortsitter. Det skulle dven behéva
faststillas vem som 1 olika situationer ska anses tillhandah&lla mot-
prestationen for avgiften och dirfér erhilla de betalade avgifterna.

Syftet och det allminna intresset av en avgift ir ocksd en faktor
som skulle prévas inom ramen f6r EU-kommissionens bedémning
av tgirdens forenlighet med EU:s statsstddsregler.'* Det kan ocksd
behéva motiveras varfér just idrott som spelobjekt skiljer sig frin
andra evenemang eller hindelser som utgor objekt f6r vadhillning.

Eftersom vadhillning pid de stora sporterna har en stor
internationell prigel, t.ex. inom fotbollen, ir det relevant att beakta
att en nationellt reglerad avgift endast kan tas ut p spel och tivlingar
som sker i Sverige. Detta eftersom en avgift forutsitter att den utgdr
ersittning for en motprestation. Spel som sker pd tivlingar som an-
ordnas i andra linder skulle i praktiken inte omfattas av en sddan
avgift. En avgift pa spel pd svensk idrott skulle ocksd kunna innebira
att spel pd svenska tivlingar blir mindre attraktivt f6r spelbolagen
jimfort med spel pd idrott i andra linder, vilket i1 férlingningen
skulle kunna inverka negativt pd idrottens finansiering genom kom-
mersiella samarbeten.

13SOU 2017:30, 5.189-197.
4 Jfr SOU 2020:64 s. 31.
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Ett inforande av en skatt eller avgift skulle medféra okade
administrativa kostnader for staten och den myndighet som skulle
ansvara f6r uppborden. Administrativa kostnader skulle ocksd upp-
std fér de organ som skulle fungera som motpart samt férdela intik-
terna av en avgift inom sporten. Nir det giller den administrativa
hanteringen skulle det dven behéva faststillas dels vem som skulle
ansvara fér uppbérden av avgiften, dels hur medlen direfter skulle
utbetalas till de organ som féretrider respektive idrott. En eventuell
avgift eller skatt skulle utgora en ytterligare kostnad fér spelbolagen,
varfor faktorer som den svenska spelmarknadens internationella
konkurrenskraft och kanalisering skulle behéva beaktas.

Modeller f6r en sirskilt reglerad upphovsritt har redovisats ovan
1avsnitt 6.3.2 och 6.3.3. Bakgrunden ir som framgdtt att en idrotts-
prestation eller utfallet av en tivling inte omfattas av ett upphovs-
rittsligt skydd (copyright). Forenklat skulle en sidan modell inne-
bira att ett sirskilt upphovsrittsligt skydd fér idrotten regleras i
limplig lag. Med stod av detta rittsliga skydd skulle idrottens orga-
nisationer eller arrangérer av evenemang sedan ha mojlighet att ingd
avtal med spelbolagen om vilken ersittning som ska utgd i det fall
dessa anvinds som spelobjekt. Hirutdver kan vissa ytterligare vill-
kor for tillimpningen behéva faststillas.

Utfallet av en modell med sirskilt lagfist upphovsritt beslutas
inte 1 lag utan beror av vilka avtal som idrotten med stéd av det ritts-
liga skyddet skulle kunna sluta med spelbolagen och vilken ersitt-
ning som 6verenskoms 1 dessa férhandlingar. I likhet med vad som
giller for de kommersiella samarbeten inkl. sponsring som sluts i dag
beror utfallet dels pé idrottens foérhandlingsstyrka, dels pd hur in-
tressant den aktuella idrotten eller det sirskilda evenemanget ir for
spelbolagen.

Erfarenheterna tycks visa att en modell med sirskilt reglerade
rittigheter medfér 6kade administrativa kostnader for idrotten, den
nationella spelmyndigheten och dven for spelbolagen. Ett inférande
skulle dven kunna f3 effekter pi den internationella konkurrens-
kraften nir det giller spel pd svensk idrott.
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6.4 Overvaganden och bedémning

Utredningens beddmning: Idrottens intikter frén spelforetag i
form av sponsring har 6kat efter omregleringen av spelmark-
naden. Varken en reglerad marknadsavgift eller ett sirskilt upp-
hovsrittsliknande skydd fér idrotten bedéms vara limpligt att
inféra for att ersitta idrottsrorelsen fér att idrott anvinds som
spelobjekt.

Utredningen ska enligt direktiven utreda om den finansierings-
modell som foreslds for histniringen, eller ndgon annan limplig
modell fristdende frin skattesystemet, kan inforas for att ersitta
idrottsrorelsen for att idrott anvinds som spelobjekt. Som framgir
av utredningens delbetinkande Histniringens finansiering pd den
omreglerade spelmarknaden, SOU 2020:64, féresldr utredningen
ingen ny finansieringsmodell 1 form av en marknadsavgift for hist-
niringen, i detta sammanhang trav- och galoppsporten.

Nir det giller frigan om ritten till ersittning for att idrott
anvinds som spelobjekt, eller i andra kommersiella sammanhang,
konstaterar utredningen att ett sportevenemang som t.ex. en tivling
eller en fotbollsmatch inte 1 sig skyddas av upphovsritten (avsnitt
6.3.2). Forklaringen ir att utfallet av en tivling inte ir kint pd
férhand, varfor ingen kan sigas iga” eller har varit upphov till resul-
tatet. Diremot har sportevenemang och dven utdvare av sport andra
former av skydd. Grundliggande ir att det finns ett dganderitts-
liknande skydd i det férhillande att ett evenemang dger rum pd en
arena som igs eller disponeras med ensamritt av sportférbundet
eller arrangéren av det aktuella evenemanget. Denna rittighet gor
det mojligt for idrottens arrangdrer att dels kontrollera fysiskt till-
tride till en arena, dels ingd avtal om upplatande av [jud- och bildrit-
tigheter for evenemanget. Den typ av kommersiella avtal som giller
mediarittigheter utgor 1 dag en central del av elitsportens finansi-
ering.

Som utredningen redovisat i avsnitt 6.3.3 har vissa linder infort
sirskilda lagreglerade upphovsrittsliknande rittigheter fér inhemsk
idrott och sport. Syftet har varit att ge sportens organisationer en
laglig ritt att kunna férhandla om ersittning om deras evenemang
anvinds som spelobjekt. Ett annat syfte har varit att ge sporten moj-
ligheter att 1 avtal med spelbolag stilla krav pd &tgirder for att stirka

92



SOU 2020:77 Idrottens finansiering

arbetet 1 integritetsfrigor som rér sport och spel. Erfarenheter och
utvirderingar av sidana system visar att de i férsta hand gynnar
sporter och evenemang med mycket hog attraktivitet for spelak-
térerna. Vidare skulle en sidan reglering enligt den modell som
anvints 1 andra linder endast omfatta nationella sportevenemang.
Enligt uppgift frin Svenska Spel baseras 85 procent av deras sport-
spel pd utlindska ligor och 15 procent pd inhemskt spel. For ett
annat spelféretag som har en stor marknadsandel p& sportspel utgor
endast 5,96 procent av deras svenska kunders sportspel spel pd
svensk sport.”” De medel som skulle inflyta till svensk idrott vid in-
férandet av en sddan modell skulle sdledes bli férhllandevis liten.
Om vadhillhillning p& svenska sportevenemang till f6ljd av en sir-
skild avgift pd sddant spel skulle bli dyrare jimfért med annan vad-
hillning, torde det riskera att minska konsumenters intresse for
sddan vadhillning och 1 forlingningen riskera att minska svensk
elitidrotts sponsorintikter frin spelbolag. Ett system med sirskilt
reglerade rittigheter som skulle materialiseras genom férhandlingar
och avtal mellan sportens organisationer och spelbolag riskerar dven
att medfoéra hoga administrativa kostnader fér sportens
organisationer och fér den nationella spelmyndighetens kontroll-
arbete. Sammantaget talar detta emot en sidan reglering.

Det har frin vissa hdll framférts att en svensk modell med
sirskilda lagreglerade upphovsrittsliknande rittigheter dven skulle
kunna omfatta spel pd idrott 1 andra linder. En licenshavare som vill
erbjuda vadhillning pa sport skulle dirmed dven behova triffa avtal
med utlindska rittighetsinnehavare for att erbjuda spel pd dessa
rittighetsinnehavares tivlingar. Enligt utredningens bedémning
torde en sidan modell inte vara en rimlig 16sning och heller ingen
16sning som skulle gagna svensk idrott. For det forsta skulle det
behéva utredas vem som de facto utgér rittighetsinnehavare for
respektive idrott, evenemang etc. som avtal ska tecknas med. Mot
bakgrund av att det med stor sannolikhet ror sig om ett stort antal
aktorer skulle administrationen kring tecknandet av avtal bli tim-
ligen omfattande. Av redovisade siffror ovan framgir att svenska
spelbolag till &vervigande del erbjuder vadhdllning pd utlindsk
idrott. Inférandet av en modell i vilken ersittning utgdr oavsett var
idrotten dger rum skulle sledes medfora att upp emot 90 procent av
ersittningen skulle utbetalas till de utlindska idrottsligorna. En

15 Uppgifter frin BOS den 17 november 2020.
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nationell reglering med en sidan effekt vore enligt utredningens
bedémning varken limplig eller forsvarbar.

Historiskt har som beskrivits i avsnitt 6.2.2 funnits en koppling
mellan spel p3 sport och idrottens finansiering. Overgingen till att
ett fast statsbidrag, vilken skett i flera steg, har enligt utredningens
bedémning avspeglat en tydlig viljeinriktning att frikoppla den ide-
ella idrotts- och friluftsrorelsen frin ett finansiellt beroende av spel-
marknadens utveckling.

Utredningen kan samtidigt konstatera att idrotten &ver tid har
utvecklat omfattande kommersiella samarbeten bide pa central och
lokal niva. Betydelsen av intikter frin tivlingar och evenemang har
visat sig tydligt inte minst under coronapandemin. Utvecklingen pd
den nya spelmarknaden visar ocks3 att flera av de spelbolag som varit
verksamma 1 Sverige under en lingre tid, och som nu innehar licens
pd den nya spelmarknaden, ir beredda att pd kommersiell basis sluta
avtal med sportférbund pd elitnivd om flerdrigt finansiellt st6d i form
av sponsring. Enligt den utvirdering som Statskontoret genomfért
har idrottens intikter frin spelforetag i form av sponsring okat efter
omregleringen av spelmarknaden. Ett offentligt ingripande i form av
en sirskilt reglerad rittighet eller en offentlig avgift pa spel, utover
nuvarande punktskatt, skulle kunna inverka negativt pd spelbolagens
vilja att sluta avtal om sponsring pd kommersiell basis. Ytterligare
avgifter eller skatter riskerar ocksd att pdverka kanaliseringen
negativt. Det gir dven att ifrdgasitta varfor idrott och sport skulle ha
mer ritt till ersittning dn andra evenemang som utgor objekt for
vadhillning.

Vid sidan av frigan om ekonomisk ersittning kan upphovs-
rittsliknande regler som de 1 Frankrike vara ett sitt att ge sporten
utrymme att férhindra vadh8llning p& objekt som sporten bedémer
ir sirskilt riskabla ur matchfixningssynpunkt. I det avseendet skulle
regleringen syfta till att stirka sportens integritet. Huruvida en upp-
hovsrittslig reglering med sirskilt syfte att skydda sportens integri-
tet dr limplig, ir inte en friga som uttryckligen omfattas av direk-
tiven for denna utredning. Det kan dock konstateras att spellagen
adresserar frigan om spelobjekt och risken f6r matchfixning. Enligt
spellagen ir vissa typer av spelobjekt férbjudna och dessutom inne-
hiller spellagen bemyndiganden fér regeringen eller den myndighet
som regeringen bestimmer att meddela foreskrifter om ytterligare
forbud for att bekimpa matchfixning (8 kap. 2 § spellagen och
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21 kap. 5 §). Regeringen har bemyndigat Spelinspektionen att fére-
skriva om sddana forbud (16 kap. 6 spelférordningen [2018:1475]).
Spelinspektionen har med stéd i bemyndigandet meddelat fore-
skrifter som trider i kraft den 1 januari 2021.'

Sammantaget beddmer utredningen att varken en offentligt
reglerad avgift eller en lagreglerad upphovsrittsliknande rittighet ir
limplig att infora for att ge idrottsrorelsen ersittning for att idrott
anvinds som spelobjekt.

16 Spelinspektionens foreskrifter och allminna rdd (SIFS 2020:2) om begrinsningar och
férbud mot viss vadhillning fér att motverka manipulation av resultat (bl.a. matchfixning)
inom sport samt rapportering av misstinkt manipulation.
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7 Atgarder for att stanga ute
olicensierat spel

7.1 Utredningens uppdrag

Enligt direktiven ska utredaren éverviga och limna férslag till ytter-
ligare dtgirder for att begrinsa eller stinga ute olicensierat spel,
sirskilt 6ver internet. Utredaren ska dven géra en internationell ut-
blick och redovisa erfarenheter frdn andra linder. Det ingér inte i
utredarens uppdrag att foresld grundlagsindring. I det f6ljande redo-
visas dirfor gillande regler och hur kanaliseringen utvecklats sedan
omregleringen av spelmarknaden, foljt av en internationell utblick.
Direfter redovisas utredningens dverviganden och férslag.

7.2 Kanaliseringen

7.2.1 Befintliga verktyg i spellagen, spelférordningen och
inkomstskattelagen

Redan innan spellagen var det olagligt att anordna spel om pengar
utan tillstdnd samt att frimja sddant spel. Dessa regler har flyttats
over till den nya spellagen. I 19 kap. 1 § anges att

[d]en som uppsétligen eller av grov oaktsamhet tillhandahiller otill3tet
spel eller spel utan nédvindig licens enligt denna lag déms fér olovlig
spelverksamhet till boter eller fingelse 1 hogst tva r.

I ringa fall déms det inte till ansvar.

Det s.k. frimjandebrottet framgar av 19 kap. 2 §.

Den som uppsitligen eller av grov oaktsamhet frimjar deltagande 1
sddant spel som avses 1 § doms {6r frimjande av olovligt spel till béter
eller fingelse 1 hogst tvd r.
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I ringa fall déms det inte till ansvar.

Om ett brott enligt ovan ir att betrakta som grovt, ska i stillet
domas till fingelse 1 ligst sex mdnader och hogst sex &r (19 kap. 3 §).
Vid sidan av straffbestimmelserna finnas 1 spellagen vissa administ-
rativa tillsynsverktyg och sanktioner att tillgd f6r myndigheterna 1
arbetet med att motverka olovligt spel. Fr.a. utgors dessa av méjlig-
het att meddela beslut om

e {orbud mot tillhandahillande av olovligt spel (18 kap. 23 §),

e att ansdka hos férvaltningsritten om att en betalningsférmedlare
ska blockera betalningstransaktioner till och frdn ett konto som
anvinds 1 samband med olovligt spel (18 kap. 26 §), och

e att en internetleverantdr ska uppritta varningsmeddelande pd

webbplatser dir olovligt spel tillhandahills (18 kap. 28 §).

Betaltjinstleverantérer dr vidare skyldiga att blockera betalningar dir
betalkort anvinds 1 samband med olovligt spel (13 kap. 1 § spelférord-
ningen [2018:1475]). Detta giller sdledes utan att tillsynsmyndighe-
ten behover fatta beslut i enskilda fall. Om en betaltjinstleverantér
dsidositter denna skyldighet kan Spelinspektionen besluta om en
sanktionsavgift om ligst 5 000 kronor och hégst 10 miljoner kronor
(19 kap. 13 § spellagen).

Slutligen inférdes 1 samband med omregleringen dven bestim-
melser 1 inkomstskattelagen (1999:1229) som kan bidra till att kana-
lisera spelandet till licensierade spelféretag. Enligt huvudregeln ska
vinster frn spel hos licensierade spelféretag vara skattefria for spe-
laren. Skattefriheten giller dock inte vinster som spelare gor pd li-
censpliktiga spel hos ett spelféretag som inte har ndgon licens enligt
spellagen (8 kap. 3 § inkomstskattelagen).

7.2.2 Kanaliseringen efter omregleringen av spelmarknaden

Regeringen bedémde 1 samband med omregleringen att kanaliser-
ingen pd den konkurrensutsatta delen av marknaden skulle uppga till
minst 90 procent (prop. 2017/18:220, s. 285). Det var ocks& den mil-
sittning som regeringens sirskilde utredare Hikan Hallstedt hade
(SOU 2017:305s. 25). I ett internationellt perspektiv dr det en relativt
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hég malsittning. I Danmark bedémdes exempelvis kanaliseringen
vara cirka 72 procent 2012, dvs. det &r den danska spelmarknaden
omreglerades, for att sedan 6ka gradvis till att uppga till 91,5 procent
2019". Kanaliseringen pd den svenska konkurrensutsatta spelmark-
naden uppgick, enligt Spelinspektionens bedémning, till mellan 87—
89 procent 2019 med en vikande trend 6ver dret. Dessa siffror, som
bygger pd Skatteverkets uppgifter om omsittningen hos de licensi-
erade spelbolagen och det brittiska analysféretaget H2 Gambling
Capitals uppskattningar av det olicensierade spelandet, bor dock
tolkas med viss forsiktighet.” Flera bedémare har ocks3 pekat p4 att
kanaliseringsgraden troligen varierar markant mellan olika spel-
former inom den konkurrensutsatta delen av spelmarknaden, ex-
empelvis mellan vadhillning pd histsport, dir kanaliseringsgraden
bedéms vara mycket hég, och onlinekasino, dir kanaliseringsgraden
beddms vara visentligt ligre.” Det gir vidare att ifrdgasitta om den
procentuella andelen av nettoomsittningen pa spelmarknaden bér
vara den enda mittstocken som ska beaktas vid skattningen av sta-
tens kontroll éver spelmarknaden. Ur folkhilsoperspektiv bor minst
lika relevant vara att beakta hur stor andel av befolkningen som viljer
att spela utanfor licenssystemet. I det avseendet kan noteras att fyra
procent av onlinespelarna som tillfrigades i Spelinspektionens 4rliga
marknadsundersékning ”Allminheten om spel” svarade att de under
2019 hade spelat pd en webbsida som saknade svensk licens.* Med
reservation for osikerheten 1 ovan angivna statistik, skulle en mojlig
slutsats dirmed kunna vara att det ir ett relativt litet antal spelare
som spelar hos olicensierade spelféretag, men att dessa omsitter mer
pengar in den genomsnittlige spelaren.

Ingen har innu démts for vare sig olovligt spel eller frimjande av
olovligt spel sedan spellagens ikrafttridande. Spelinspektionen har
dock vidtagit &tgirder for att motverka olovligt spel. I september
2019 skickade myndigheten en skrivelse till betaltjinstleverantérer.’
I skrivelsen uppmanades betaltjinstleverantérerna att inte fé6rmedla

! Spillemyndigheden. Rapport om ulovligt spil (2019), s. 14.

2 Den danska spelmyndigheten har t.ex. bedémt den svenska kanaliseringsgraden vara knappt
91 procent 2019, baserat pi statistik frdn H2 Gambling Capital avseende onlinebaserat spel.

3 Statskontoret, Utvirdering av omregleringen av spelmarknaden, Delrapport 3 (2020:8), s. 41
och Copenhagen Economics rapport Kanaliseringsgraden pi den svenska marknaden for
onlinespel (27 april 2020), s. 33.

+ Spelinspektionens arsredovisning f6r 2019, s. 6.

5 Information till betaltjinstleverantérer — Skrivelse frin Spelinspektionen daterad 2019-09-10.
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insatser eller vinster till och frin spelbolag utan nédvindig licens.
Spelinspektionen pdpekade 1 skrivelsen att sddan férmedling kan
utgdra frimjande av olovligt spel, vilket dr kriminaliserat genom
spellagen. Under 2020 har myndigheten meddelat férbudsforelig-
ganden mot sammanlagt 23 utlandsbaserade spelféretag som har be-
domts tillhandah8lla spel 1 Sverige utan nédvindig licens genom sam-
manlagt drygt ett hundratal webbsidor.®

Spelinspektionen publicerade i december 2019 en strategi for
myndighetens arbete mot olaglig spelverksamhet online.” I strategin
anges att myndigheten prioriterar dtgirder for att stirka kanaliser-
ingen och hur myndigheten ska arbeta mot olaglig spelverksamhet.
Spelinspektionen konstaterar att samverkan med andra myndig-
heter, 1 férsta hand polis och &klagare men idven Konsumentverket,
Finansinspektionen och spelmyndigheter 1 andra linder, ir en viktig
del i arbetet. Aven om inspektionens beslut att forbjuda utlandsba-
serade spelforetag att tillhandahilla spel 1 Sverige 1 sig kan vara svira
att genomdriva, menar myndigheten att publicering av sidana beslut
kan skapa storre forutsittningar for spelare att vilja lagliga alternativ
och andra aktérer att samarbeta och sluta avtal endast med lagliga
aktorer pd spelmarknaden. Spelinspektionen bedémer ocks3 att si-
dana beslut kan skapa férutsittningar fér andra myndigheter att
agera inom ramen for sina respektive verksamhetsomriden och fér
andra aktorer att undvika att begd frimjandebrott. Vidare pekar man
1 strategin pd mojligheten att agera mot licenshavare om dessa ingar
1 samma koncern som ett foretag som tillhandahéller olovligt spel pd
den svenska spelmarknaden. Spelinspektionen konstaterar slutligen
att man har méjlighet att besluta om varningsmeddelanden och att
ansoka hos férvaltningsritten om betalningsblockering (se ovan).
I en rapport till regeringen den 17 augusti 2020 uppger Spelinspek-
tionen att myndigheten arbetar med att ta fram underlag for att
kunna meddela foreligganden om varningsmeddelanden.® T rap-
porten anger Spelinspektionen vidare att den s kallade banksekre-
tessen medfort svirigheter for myndigheten att ta del av uppgifter
som beddms nodvindiga for att {3 till stdnd betalningsblockering,

¢ Spelinspektionens, Utvecklingen pd spelmarknaden, och vidtagna tgirder, med anledning
av det nya coronaviruset. Slutredovisning enligt regeringens beslut (Fi2020/01922/0U),

s. 14,

7 Spelinspektionens arbete mot olaglig spelverksamhet online — strategi (2019-12-13).

8 Spelinspektionen, Utvecklingen pd spelmarknaden, och vidtagna itgirder, med anledning
av det nya coronaviruset. Slutredovisning enligt regeringens beslut (Fi2020/01922/0U),

s. 14 ff.
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och begir dirfor vissa lagindringar for att undanréja dessa hinder.
Vid tidpunkten for detta betinkandes ¢verlimnande har inget beslut
om vare sig betalningsblockering eller varningsmeddelande fattats.

Den licensierade delen av spelbranschen har ocks8 vidtagit vissa
dtgirder for att utestinga olicensierat spel. Sdvitt ir kint {6r utred-
ningen har varken Branschféreningen for onlinespel (BOS) eller
Spelbranschens riksforbund (Sper) som krav att dess licensierade
medlemmar inte samarbetar med underleverantérer, exempelvis mark-
nadsforingspartners, spelprogramvaruutvecklare och betalningsfor-
medlare, som erbjuder tjinster till olicensierade spelféretag. Diremot
foljer det av BOS etiska plattform att operatérer som ir medlemmar i
BOS endast fir acceptera svenska konsumenter pd den spelsite som
omfattas av svensk licens, samt att leverantdrer som ir medlemmar 1
BOS inte fér tillhandahalla spel till 1 Sverige olicensierade aktdrer som
accepterar svenska kunder.

7.2.3 Internationell utblick
Webbplats-blockering

Syftet med webbplats-blockering ir att stinga ute de spelbolag som
inte har tillstdnd att erbjuda spel till konsumenter. Siledes spirras
vissa hemsidor f6r dtkomst genom blockering av exempelvis webb-
plats-adresser eller dominnamn. Ett sddant verktyg for att stinga ute
olovligt spel finns i exempelvis Danmark dir den danska spelmyn-
digheten (Spillemyndigheden) kan anséka hos domstol om férelig-
gande for en dansk internetleverantor att blockera en viss webbplats
dir olagligt spel erbjuds. Under 2019 blev totalt 25 webbplatser
blockerade i Danmark.” Inom EU har 18 medlemslinder, diribland
Frankrike, Italien och Spanien, infért webbplats-blockering som ett
styrmedel av spelmarknaden.'®

% Spillemyndigheden, Report on illegal gambling 2019, s. 8.

19 Prof Dr Julia Hérnle, Dr Alan Littler, Dr Gareth Tyson, Eranjan Padumadasa, Dr Maria
José Schmidt-Kessen och Damilola Isaac Ibosiola, Evaluation of Regulatory Tools for
Enforcing Online Gambling Rules and Channelling Demand towards Controlled

Offers (2018), s. 33.
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Betalningsférmedlingsforbud

Inom EU har 16 medlemslinder infért nigon form av méjlighet till
betalningsblockering for att forsvdra tillhandahillandet av otilldtet
spel om pengar. Som framgdr ovan erbjuder dven den svenska spel-
regleringen sidana mojligheter. Endast 1 sju linder hade mojligheten
att besluta om betalningsblockering faktiskt anvints, enligt en rap-
port som publicerades i november 2018." Genom att férbjuda betal-
ningsférmedling férsviras mojligheten f6r spelbolag som erbjuder
olagligt spel att ta betalt f6r sina tjinster. Férbudet innebir vidare
att kreditkorts- och nitbetalningsforetag ir férhindrade att 6verfora
medel mellan spelare och spelbolag som erbjuder olagligt spel utan
tillstind. Norge har sedan 2010 ett férbud mot att tillhandahilla
betaltjinster som innebir insittning till och betalning frin spel som
inte har licens i Norge. Den 1 januari 2020 skirptes foreskrifterna
och stipulerar numera att férbudet dven giller betalningstrans-
aktioner till och frin andra féretag som férmedlar betalningstrans-
aktioner for spelbolag som inte har en licens i Norge."

Licenskrav f6r underleverantorer (B2B-licens)

Med B2B-licens (business to business) avses inom spelomridet
huvudsakligen licens for tillverkning, tillhandahillande, installation
eller indring av spelprogramvara. Krav pd B2B-licens i ndgon form
finns bland annat i Storbritannien, pd Malta och i Belgien. Licens-
modellen ger mojlighet att stilla krav pd sidana underleverantérer i
syfte att sikerstilla att spelprogramvaran inte erbjuds till otillitna
speloperatorer. Eftersom ett relativt litet antal underleverantorer
forser en stor andel av spelmarknaden med spelprogramvara, har
modellen ansetts ha stor potential att forsvara tillhandahillandet av
otillitet spel.”” Den brittiska lagstiftningen redogérs for nirmare i
utredningens dverviganden avseende tillstdnd f6r spelprogramvara.

"' Prof Dr Julia Hérnle, Dr Alan Littler, Dr Gareth Tyson, Eranjan Padumadasa, Dr Maria
José Schmidt-Kessen och Damilola Isaac Ibosiola, Evaluation of Regulatory Tools for
Enforcing Online Gambling Rules and Channelling Demand towards Controlled Offers
(2018), 5. 58.

12 Forskrift om forbud mot betalingsformidling for pengespill som ikke har norsk tillatelse.
13 Prof Dr Julia Hérnle, Dr Alan Littler, Dr Gareth Tyson, Eranjan Padumadasa, Dr Maria
José Schmidt-Kessen och Damilola Isaac Ibosiola, Evaluation of Regulatory Tools for
Enforcing Online Gambling Rules and Channelling Demand towards Controlled Offers
(2018), s. 138.
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7.3 Overvaganden och forslag

7.3.1 Behovet av ytterligare atgarder

Utredningens bedémning: Spellagen bér kompletteras med
ytterligare verktyg for att stinga ute olicensierat spel. Mojlighet
till s.k. IP-blockering bér inte inféras.

Utgdngspunkten for den nya spelregleringen ir att alla som agerar
pd den svenska spelmarknaden ska ha licens, och aktorer utan licens
ska stingas ute (prop. 2017/18:220, s. 85). Att staten ska ha kontroll
over spelmarknaden anges ocksd som en av mélsittningarna for den
statliga spelpolitiken (prop.2019/20:1, utg.omr. 17, s.209). Det
finns flera skal till detta. Inte minst forutsitter flera av de meka-
nismer som inforts i spellagen f6r att skydda konsumenter frén 6ver-
drivet spelande, sdsom mojligheten att stinga av sig frdn spel och
sitta grinser for sitt spelande, att svenskars spelande endast sker
inom licenssystemet. Om olicensierade spelféretag tillts verka fritt
pd den svenska spelmarknaden finns en uppenbar risk att dessa
skyddsmekanismer kringgds genom att spelare som exempelvis
stingt av sig frdn spel fortsitter att spela pd olicensierat spel. Det ir
givetvis ocksa viktigt att skydda svenska licenshavare frin otillborlig
konkurrens frin olicensierade spelféretag, som kan snedvrida
konkurrensen genom att exempelvis locka med bonuserbjudanden
pi ett sitt som licensierade foretag inte tillits géra. Vissa menar att
en metod for att 6ka kanaliseringen skulle vara att ta bort vissa av
spelregleringens konsumentskyddande bestimmelser rérande ex-
empelvis begrinsningar av vilka typer av spel eller bonuserbjudanden
som ir tillitna eller mojligheten att stinga av sig fran licensierat spel,
eller att avstd frin att infora eventuella ytterligare dtgirder som av
olika skil bedéms nédvindiga. Utan sidana begrinsningar skulle, 3t-
minstone for vissa typer av spelare, sannolikt incitamenten att vinda
sig till olicensierade aktorer att minska. Man kan dock med fog friga
sig vilken poingen med hog kanalisering skulle vara om det inom
licenssystemet inte sikerstills ett betydligt starkare konsument-
skydd, vilket dessa begrinsningsregler syftar till att uppritthilla, in
vid spel utanfér licenssystemet. Vidare pekar uppgifter frdn stod-
organisationer pd att den stora majoriteten av personerna som soker
hjilp for problemspelande, och som angett att de spelat hos olicen-
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sierade spelféretag, har stingt av sig frdn spel via Spelinspektionens
sjilvavstingningsregister Spelpaus.se. Det ir alltsd inte avsaknaden
av incitament inom licenssystemet i form av exempelvis lukrativa
bonuserbjudanden som gor att dessa personer vinder sig till
olicensierat spel. I stillet torde det handla om att de dir ges tillging
till spel trots avstingning. For att skydda dessa personer behovs
utdver vard och forebyggande dtgirder att staten har tillgdng till
repressiva dtgirder for att stinga ute olovligt spel, snarare in libe-
ralisering av spelansvarsregelverket inom licenssystemet. Samtidigt
som det miste finnas en balans 1 regelverket som gor det attraktivt
for spelforetag och konsumenter att verka inom licenssystemet, kan
enligt utredningen siledes inte ett minskat konsumentskydd inom
licenssystemet vara svaret pd hur olicensierat spel ska stingas ute.
Det dr dirfor enligt utredningen avgérande for reformens sivil
effektivitet som legitimitet att det finns indaméilsenliga verktyg for
att stinga ute olicensierade aktdrer frin den svenska spelmarknaden.

Kanaliseringen pa den svenska konkurrensutsatta spelmarknaden
har bedémts uppgd till mellan 87-89 procent 2019 med en vikande
trend &ver dret, och med betydande skillnader mellan olika spel-
former. Statskontoret bedémer i utvirderingen av liget pd spelmark-
naden 2019 att utvecklingen sedan omregleringen har varit sidan att
ytterligare verktyg ir nodvindiga for att stinga ute olicensierat
spel." Utredningen delar den beddmningen och anser att det, dven
om effektiviteten i de befintliga verktygen dnnu inte fullt ut har
provats och kan virderas, finns skil att 6verviga vilka eventuella
ytterligare verktyg som kan vara limpliga och indamilsenliga for att
stinga ute olicensierat spel.

Frigan ir d& vilka ytterligare 8tgirder som bor komma i friga. En
dtgird som Spellicensutredningen utredde var om en mojlighet att
besluta om blockering av elektronisk kommunikation till dominer
(DNS-blockering) eller IP-adresser (IP-blockering) bér inféras i
spellagen.” Den utredningen, och sedermera iven regeringen,
bedémde dock att ndgon méjlighet till sdan blockering inte skulle
inféras 1 samband med omregleringen. Spellicensutredningen ansig
bland annat att en sidan 3&tgird skulle riskera att inskrinka
yttrandefriheten pd ett oproportionerligt sitt och innebira att dven

1 Statskontoret, Utvirdering av omregleringen av spelmarknaden, Delrapport 3 (2020:8),
s. 101.
15SOU 2017:30, del 2, s. 142 samt prop. 2017/18:220 s. 211.
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sddant material som inte var tinkt att omfattas av blockeringen ris-
kerade att triffas av dtgirden. Vidare bedémde utredningen att en
mojlighet till DNS- eller IP-blockering p& spelomradet skulle riskera
att leda till att det vicks krav pd liknande tgirder pa fler omriden,
samt att tillrickligt stod 1 riksdagen saknades for ett sidant forslag.
Finns d& ndgot 1 utvecklingen sedan spellagens ikrafttridande som
motiverar en annan bedémning nu? Méjligheten att bland annat
blockera webbsidor 6vervigdes av Utredningen om EU:s férordning
om konsumentskyddssamarbete som limnade sitt betinkande till
regeringen 1 mars 2019 (SOU 2019:12, s. 45 och 46 samt 115 ff.).
I valet mellan ett system med varningsmeddelanden och blockering
foreslog den utredningen att varningsmeddelanden viljs, med stéd 1
ett liknande resonemang som Spellicensutredningens. Man konsta-
terade bl.a. att blockering riskerar att sld for brett och riskerar att
vara svirforenlig med den grundlagsskyddade yttrandefriheten, samt
att en sidan 3tgird 1 mdnga fall visat sig ha en begrinsad effekt och
inte uppndtt det efterstrivade mélet. Vidare konstaterades att riks-
dagen i forhandlingarna av den EU-férordning'® som utredningen
hade 1 uppdrag att implementera, motsatt sig mojligheten till block-
ering, vilket foranlett Sverige att rosta nej till f6rordningen i ridet.
Regeringen valde att folja utredningens férslag att i stillet f6r block-
ering inféra mojligheten att besluta om varningsmeddelanden 1 mark-
nadsforingslagen (2008:486), lagen (1994:1512) om avtalsvillkor i kon-
sumentforhdllanden, likemedelslagen (2015:315), lagen (2016:1024)
om verksamhet med bostadskrediter och lagen (2019:59) med kom-
pletterande bestimmelser till EU:s geoblockeringsférordning (prop.
2019/20:120, 5. 69).

En majoritet av linderna i EU har infért méjligheten att blockera
webbsidor som tillhandahiller otillitet spel (SOU 2017:30 del 2,
s. 140). Den vanligaste typen ir DNS-blockering. I en analys som
EU-kommissionen lit gora 2018," konstateras att DNS-blockering
latt kan kringgds och dirmed inte ir en sirskilt effektiv dtgird. Trots
det ansdg flera linder enligt studien ind3 att dtgirden var effektiv
eftersom konsumenter som forsdkte nd en blockerad webbplats togs

16 Europaparlamentets och ridets férordning om samarbete mellan de nationella myndigheter
som har tillsynsansvar f6r konsumentskyddslagstiftningen.

17 Prof Dr Julia Hornle, Dr Alan Littler, Dr Gareth Tyson, Eranjan Padumadasa, Dr Maria
José Schmidt-Kessen och Damilola Isaac Ibosiola, Evaluation of Regulatory Tools for
Enforcing Online Gambling Rules and Channelling Demand towards Controlled Offers
(2018).
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vidare till en annan webbplats med viktig konsumentinformation.
Informationen kan exempelvis upplysa konsumenter som inte ir
medvetna om att de f6rsoke {3 tilltride till en olicensierad spelsida.

Utredningen konstaterar att den mojlighet som inférdes 1
spellagen att besluta om varningsmeddelande dnnu inte har anvints.
Som nimnts utreder Spelinspektionen fortfarande férutsittningarna
for och effektiviteten i anvindning av varningsmeddelanden. M6j-
ligheten att besluta om varningsmeddelande har, som framgar ovan,
nyligen inférts dven pd andra omriden vilket torde medféra att
mojligheten att samarbeta mellan myndigheter i tillimpningen okar.
Utredningen konstaterar dven att stddet 1 riksdagen f6r DNS- och
IP-blockering inte tycks ha dkat under tiden efter Spellicensutred-
ningen. En 4tgird av detta slag riskerar ocksd att begrinsa eller
forhindra tillgdngen till &ven annan information in den som dtgirden
avser, och dirmed inskrinka yttrandefriheten pd ett sitt som kan
strida mot vdra grundlagar. Sammantaget bedémer utredningen att
det inte framkommit skil som motiverar ndgon annan bedémning
in den som Spellicensutredningen gjorde. Nigon méjlighet till
blockering av elektronisk kommunikation bér dirfér inte inféras i
nuliget.

Vissa aktorer har framfért till utredningen att spellagens till-
impningsomride bor utvidgas till att i princip omfatta allt spel som
ir tillgingligt for svenska konsumenter. P4 s& sitt anser man att
mojligheten for olicensierade spelféretag att kringgd spellagen
genom att ha andra sprik och valuta in den svenska skulle forsvinna.
Enligt 1 kap. 2 § spellagen ir lagen tillimplig p4 spel som tillhanda-
halls 1 Sverige. Onlinespel som inte riktas till den svenska marknaden
ska inte anses tillhandahillna 1 Sverige. Spelinspektionen har, med
hinvisning delvis till lagens férarbeten, angett att svensk valuta,
svenskt sprik, information till specifikt svenska kunder, svensk
kundtjinst och marknadsféring mot svenska konsumenter utgor
omstindigheter som talar f6r att spelet ska anses riktat mot den
svenska marknaden, men att en bedémning i varje enskilt fall be-
héver goras.'”® Det torde dirmed inte vara tillrickligt att enbart
genom att dndra sprak och valuta till andra dn de svenska vara siker
pd att man agerar utanfor spellagens tillimpningsomrdde, om man
pd annat sitt kan anses rikta sin verksamhet mot svenska konsu-
menter. Utredningen beddmer att tolkningen av spellagens tillimp-

18 Spelinspektionens arbete mot olaglig spelverksamhet online — strategi (2019-12-13), s. 2 och 3.
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ningsomride bor utvecklas genom domstolspraxis samt Spelinspek-
tionens och andra myndigheters tillsyns- och rittsvdrdande arbete,
innan frigan huruvida den bér ses 6ver vicks.

7.4 Tillstand for spelprogramvara

Utredningens forslag: Tillstdnd ska krivas f6r den som tillver-
kar, tillhandahéller, installerar eller indrar spelprogramvara for
vadhillning online och kommersiellt onlinespel. En tillstdnds-
havare far inte tillverka, tillhandahilla, installera eller indra spel-
programvara it ndgon som saknar nédvindig licens enligt spel-
lagen.

En licenshavare ska se till att spelprogramvaran som anvinds
ir tillverkad, tillhandahillen, installerad och indrad av nigon som
har tillstidnd for detta.

7.4.1 Tidigare utredningar — Spellicensutredningens forslag

Spellicensutredningen &verlimnade sitt betinkande En omreglerad
spelmarknad (SOU 2017:30) till regeringen i mars 2018. I betin-
kandet, som lig till grund f6r den nya spellagen, foreslog utred-
ningen, utdver kravet om licens for spelforetag, att dven den som
tillverkar, tillhandahiller, installerar eller indrar spelprogramvara for
onlinespel ska ha licens for detta, en s.k. B2B-licens. Enligt ut-
redningens forslag skulle en licenshavare f6r spelprogramvara inte f3
samarbeta med spelforetag som tilldter spel frin Sverige utan att ha
licens for det. Licensierade spelféretag skulle pd motsvarande sitt
forbjudas att samarbeta med nigon som tillverkar, tillhandahiller,
installerar eller andrar spelprogramvara utan licens. Spellicensutred-
ningen anfoérde flera syften med en sidan reglering. Enligt utred-
ningen skulle ett licenskrav f6r underleverantérer ge tillsynsmyndig-
heten storre dverblick 6ver leveranskedjan, ta bort en del av den
administrativa bordan frin spelforetagen, begrinsa tillgdngen till
spelprogramvara f6r olicensierade spelforetag som tillhandahéller
spel 1 Sverige, samt omdjliggdra for svenska underleverantérer att
tillhandahélla tjinster till utlindska spelféretag utan svenska myn-
digheters vetskap.
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I remissbehandlingen av Spellicensutredningens betinkande
framfordes viss kritik mot férslaget. BOS och flera spelprogram-
varuutvecklare, bl.a. NYX Gaming Group, Evolution Gaming
Group AB och NetEnt AB, ansdg att det bér ricka att spelprogram-
varan genomgar certifieringsprocess hos ett oberoende organ. Enligt
dessa remissinstanser skulle dessutom ett licenskrav f6r under-
leverantérer, som det var utformat i utredningens forslag, riskera att
medfora otydligheter 1 ansvarstérdelningen mellan spelféretagen
och underleverantérerna och dirmed skapa simre forutsittningar
for myndigheten att utdva tillsyn 6ver efterlevnaden av lagen. Vissa
remissinstanser, diribland Sper, var dock positiva till ett licenskrav
for underleverantdrer dd det enligt dessa skulle bidra till ordning och
reda p& spelmarknaden. Sper ansig dock att kraven for att erhilla en
sidan licens behovde tydliggoras.

Regeringen valde 1 sitt férslag om en ny spelreglering att inte gd
fram med ndgot férslag om spelprogramvarulicenser. Regeringen
anforde 1 propositionen att det fanns oklarheter i utredningens
forslag bl.a. avseende vilka krav som skulle gilla f6r licens, och att
beredningsunderlag dirmed saknades (prop. 2017/18:220 s. 136 och
137). Regeringen pipekade dock att ett tillstdndskrav f6r under-
leverantérer skulle kunna férsvdra for olicensierade spelféretag att
hitta samarbetspartners och dirmed bidra till att sikerstilla kana-
liseringen, samt att man inte utesluter att ett sddant tillstdndskrav
kan bli aktuellt i1 framtiden.

7.4.2  Skulle ett tillstandskrav for hantering av
spelprogramvara oka kanaliseringen?

Foretag som utvecklar och tillhandahiller spelprogramvara har en
central betydelse for tillhandahillandet av spel. I minga fall ir
spelforetag beroende av en eller flera externa sddana underleve-
rantdrer for att skapa innehdll pd webbplatsen dir spelet till-
handahills. Dessa underleverantérers tjinster kan bestd i att leverera
sjilva spelet eller att leverera verktyg som spelféretag kan anvinda
for att sjilva utveckla spel. I ménga fall kan tjinsterna ocksd bestd i

108



SOU 2020:77 i\tgéirder for att stdnga ute olicensierat spel

att skota hela driften av spelverksamheten, inklusive transaktionerna
mellan spelare och spelfoéretag.”’

Det ir ett begrinsat antal programvaruutvecklare som férser
merparten av den svenska spelmarknaden med spelprogramvara.
Enligt uppgifter som utredningen tagit del av dominerades mark-
naden f6r programvara till online-kasinospel under forsta kvartalet
2019 av nigra {3 storre aktorer, varav de sju storsta, NetEnt, Play 'n
GO, Microgaming, Red Tiger, SG Digital, Playtech och Yggdrasil,
stod for 65 procent av marknaden. Flera av dessa ir svenskregistr-
erade bolag. For live-kasinospel dr marknaden dnnu mer koncen-
trerad med tvd dominerande aktorer, Evolution Gaming och
NetEnt, varav bdda ir registrerade 1 Sverige. For s.k. sportbocker till
vadhillning finns det tvd leverantérer som helt dominerar mark-
naden, Kambi och SBTech, varav den férstnimnda ir svensk-
registrerad. Samtidigt finns en utveckling, framfér allt pd marknaden
foér programvara till online-kasinospel, mot att det blir allt vanligare
med mellanhinder, s.k. game aggregation platforms (GAP), som
forser licenshavare med spel fran flera olika, ofta mindre, verksam-
heter som bedriver utveckling av spelprogramvara. Exempel pd GAP
ir 1SoftBet och NetEnt Connect.

Ett flertal aktdrer pd den svenska spelmarknaden har efter om-
regleringen efterfrigat en o6kad reglering av underleverantors-
marknaden fér att pd si sitt uppnd en hogre kanalisering. Aktorer
frén spelbranschen som utredningen har pratat med har framfért att
flera av de storre spelprogramvaruutvecklarna visserligen redan i dag
kriver att de spelféretag som de samarbetar med har licens, men att
det skiljer sig &t mellan spelprogramvaruutvecklare. Enligt de aktorer
som utredningen har haft kontakt med skulle ett licens- eller till-
stindskrav f6r underleverantérer, kombinerat med ett uttryckligt
forbud for dessa att samarbeta med olicensierade spelforetag, dirfor
bidra till att stinga ute olicensierat spel. Som redogjorts fér ovan
finns en motsvarande reglering i dag i Storbritannien.” Enligt den
brittiska spellagen, Gambling Act 2005, ska den som tillverkar, till-

1 Prof Dr Julia Hornle, Dr Alan Littler, Dr Gareth Tyson, Eranjan Padumadasa, Dr Maria
José Schmidt-Kessen och Damilola Isaac Ibosiola, Evaluation of Regulatory Tools for
Enforcing Online Gambling Rules and Channelling Demand towards Controlled Offers
(2018).

2 Det betyder dock inte att spelprogramvaran som sidan ir oreglerad i andra linder. I Sverige,
liksom 1 minga andra EU-linder, finns krav pd att spelprogramvaran ska uppfylla vissa
tekniska krav och ha genomgitt certifiering av en tredje part, ett s.k. ackrediterat organ (se
16 kap. spellagen).

109



i\tgiirder for att stdnga ute olicensierat spel SOU 2020:77

handahiller, installerar eller dndrar spelprogramvara ha en s.k.
gambling software operating license. Om en licensierad program-
varuutvecklare exempelvis tillhandahiller spel till ett olicensierat
spelforetag som riktar sig till den brittiska marknaden, kan licensen
dterkallas. I licensvillkoren for spelféretagen (B2C-foretagen) anges
att all spelprogramvara som anvinds méste vara tillverkad, tillhanda-
hillen, installerad och indrad av ndgon som har en gambling soft-
ware operating license.” Féretridare f6r UK Gambling Commiss-
ion, som administrerar och utdvar tillsyn éver licenssystemet 1 Stor-
britannien, har {6r utredningen uppgett att licensordningen p3 ett
effektivt sitt har bidragit till att stinga ute olicensierat spel i landet.”

Den nya spelregleringen som giller 1 Sverige sedan 1 januari 2019
bygger pd att alla som agerar pd den svenska spelmarknaden ska ha
licens for att tillhandahdlla spel, och att aktorer utan licens ska
stingas ute (prop. 2017/18:220 s. 85). Utestingningen av olicensi-
erat spel ir avgérande for en fungerande spelmarknad, dels for att
uppritthdlla ett starkt konsumentskydd och rittvisa konkurrens-
villkor, dels for att sikerstilla ett rittvist skatteintag. Det ir dirfor
av storsta vikt att det finns effektiva och indamailsenliga verktyg i
regleringen for att motverka olovligt spel. Det gir inte att utesluta
att en tillstdndsreglering skulle gora att vissa olicensierade spel-
foretag ersitter tillstdndsgivna underleverantérer med andra under-
leverantérer. En sddan regleringen torde dock innebira att utbudet
av attraktiva spel minskar betydligt for olicensierade spelbolag. Ut-
redningen bedomer dirfor, i likhet med Spellicensutredningen och
merparten av de branschaktdrer som utredningen har pratat med, att
ett krav pd tillstdnd for spelprogramvara skulle bidra till att tillhanda-
hillandet av olicensierat spel p& den svenska spelmarknaden férsviras.

Redan i nuldget ir det ett brott att frimja deltagandet 1 olovligt
spel (19 kap. 2 § spellagen). En tillstindsreglering skulle dock ge
Spelinspektionen andra mojligheter dn 1 dag att stilla krav pd och
direkt vinda sig till spelprogramvaruutvecklaren f6r att férhindra att
dennes spel anvinds i samband med olovligt spel. En sddan méjlighet
bedéms sirskilt viktig mot bakgrund av den utveckling pi spel-
marknaden som varit, dir de olicensierade spelféretagen 1 regel ir

2! Gambling Commission, Licence conditions and codes of practice (July 2020), Licence
condition 2.2.1.
22 Uppgifter till utredningen frin UK Gambling Commission den 15 maj 2020.
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etablerade 1 andra linder 4n Sverige och dirfér kan vara svéra for
Spelinspektionen att nd 1 sin tillsyn.

Ett tillstindskrav innebir en relativt stor inskrinkning i den
grundlagsstadgade niringsfriheten (2 kap. 17§ regeringsformen
[1974:152]) och en intridesbarriir sirskilt for sma féretag som vill
konkurrera pd marknaden. Det dr dirfor inget som bor inféras utan
att sirskilda skil foreligger. Utredningen kan ocksd konstatera att
betaltjinst-, internet- och medieleverantdrer understills sirskilda
skyldigheter 1 spellagen 1 syfte att stinga ute olicensierat spel, men
att tillstdnd enligt lagen inte krivs fér sidan verksamhet.” Man kan
tinka sig att pd motsvarande sitt ndja sig med att inféra en bestim-
melse 1 spellagen om att spelprogramutvecklare inte fr samarbeta
med olicensierade spelféretag. En spelprogramvaruutvecklare har
dock, jimfért med de nyss nimnda akt6rerna, en mer direkt anknyt-
ning till och dr en integrerad del av spelmarknaden. Det ir exempel-
vis inte ovanligt férekommande med vinstdelningsmodeller 1 samar-
betena mellan licenshavare och spelprogramvaruleverantorer. Spel-
programvaruutvecklare paverkas redan 1 dag av flera av spellagens
bestimmelser om bl.a. tekniska krav, certifiering och krav p4 spelens
utformning. Erfarenheter frdn Storbritannien visar ocksd att en till-
stdndsreglering f6r spelprogramvara kan stirka arbetet mot olicensi-
erat spel. Spelinspektionen skulle 1 ett sidant system ges mojlighet
att férhandsprova om féretaget har tillrickliga forutsittningar och
rutiner for att sikerstilla att aktoren inte forser olicensierade spel-
foretag med spelprogramvara. Som redan pipekats skulle det ocksé
ge myndigheten utokade mojligheter att nd spelprogramvaruutveck-
larna med tillsynsdtgirder, sirskilt nir dessa befinner sig 1 ett annat
land 4n Sverige. Spellagen kriver i dag att den som innehar fysiska
spelautomater ska ha tillstdnd for det (11 kap. 7 §). Dessa regler
syftar till att férhindra att spelautomater anvinds f6r olovlig spel-
verksamhet. D4 det snarare ir inom onlinespel som det olicensierade
spelet forekommer forefaller det rimligt att &tminstone motsvarande
krav som stills pd innehavare av spelautomater, ocksi stills pd den
som tillverkar och tillhandahiller programvara for onlinespel. Att
motsvarande reglering finns i Storbritannien torde ocksd innebira
att den absoluta merparten av de aktdrer som skulle omfattas av ett
tillstdndskrav redan tillimpar och ir bekanta med en sddan reglering,

2 Jfr 18 kap. 26-28 §§ och 15 kap. 6 § spellagen samt 13 kap. 1 § spelférordningen
(2018:1475).

111



i\tgiirder for att stdnga ute olicensierat spel SOU 2020:77

vilket ocksd bor begrinsa den administrativa bérda som ett till-
stindskrav skulle medfora. Exempelvis kriver vissa underleveran-
torer redan i dag att spelforetagen som de samarbetar med ska leve-
rera land- och IP-adresser for samtliga spelare som ansluter sig till
deras spel. Dirmed bor det redan i dag finnas tekniska forutsitt-
ningar pa plats fér att mojliggéra en sidan kontroll som en till-
stindsreglering enligt den modell som diskuteras hir forutsitter. En
tillstdndsreglering bér ocksd leda till mer rittvisa konkurrensvillkor
pd underleverantdorsmarknaden genom att forsvdra for de mindre
seridsa aktdrerna som 1 dag viljer att samarbeta med spelforetag som
tillhandahiller olovligt spel. Sammantaget bedémer utredningen att
de begrinsningar i niringsfriheten som ett tillstdindskrav medfor ir
proportionerliga och idndamilsenliga 1 forhillande till syftet att
skydda svenska konsumenter och den svenska spelmarknaden frin
olicensierat spel. En sidan reglering bor dirfér vara férenlig med
niringsfriheten.

Vissa aktorer har bett utredningen att 6verviga om tillstindskrav
dven bor gilla f6r betaltjinstleverantérer, for att pa si sitt minimera
tillgdngen till betalningslésningar for olicensierade spelféretag. Aven
om utredningen inte utesluter att en sddan utvidgning av tillstdnds-
regleringen kan komma att bedémas behévlig framéver, anser utred-
ningen att det inte finns tillrickliga skl f6r det i nuliget. Atminstone
bor effektiviteten av nu gillande regler om betalningsblockering, som
finns i spellagen och spelférordningen, f6ljas upp och utvirderas innan
en sidan reglering aktualiseras.

7.4.3  Allmanna utgangspunkter for regleringen

En grundliggande princip i spellagen ir att det dr spelféretaget, dvs.
licenshavaren, som har det fulla ansvaret for att spelet och spel-
utrustningen dverensstimmer med gillande regler. Att licenshava-
ren genom t.ex. uppdragsavtal overldter hela eller delar av driften
eller marknadsféringen av spelet till nigon annan, indrar inte det an-
svarsférhillandet (se t.ex. prop. 2017/18:220s. 135). Som redogjorts
for ovan gick den huvudsakliga remisskritiken mot Spellicensutred-
ningens férslag om licenskrav fér spelprogramvara ut pd att forsla-
get, som det var utformat, skulle riskera att leda till otydligheter i
ansvarsfordelningen mellan spelféretag och underleverantérer. Det
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ir dirfor viktigt att klargéra att en utgdngspunkt f6r den hir utred-
ningens forslag dr att det fortsatt ska vara licenshavaren som har
ansvaret gentemot konsument och tillsynsmyndighet for spel-
verksamheten. Det betyder att det ir licenshavaren som, pd samma
sitt som enligt nu gillande regler, ansvarar {6r att spelsystem m.m.
genomgitt erforderlig certifieringsprocess och uppfyller foreskrivna
krav. Detta hindrar dock givetvis inte att licenshavare och under-
leverantérer pd samma sitt som enligt nuvarande reglering kan vilja
att exempelvis fordela kostnader och hantering av certifierings-
processen sinsemellan.

7.4.4  Programvara och aktorer som ska omfattas

Den foreslagna regleringen syftar till att bidra till sikerstillandet av
en hog kanalisering genom att forsvira for spelféretag som till-
handahéller olovligt spel. Det ir 1 huvudsak inom kommersiellt on-
linespel och vadhillning online som olovligt spel férekommer.
Utredningen bedémer dirfor att kravet pd tillstdnd ska gilla avse-
ende spelprogramvara som anvinds i samband med sidana spel.

Spelprogramvara ser olika ut fér olika spelformer. Det kan ex-
empelvis handla om slumptalsgeneratorer, s.k. Random Number
Generator (RNG), datorsimulerat automatspel (s3 kallade slots),
streamingldsningar m.m. f6r onlinebaserad livekasino, plattformar
for onlinepoker och sportbécker fér vadhdllning. Det finns dirfor
skil att inte ha en allt f6r sniv definition i lagstiftningen. Enligt
utredningen bér med begreppet spelprogramvara avses sidan pro-
gramvara som ir designad for att sirskilt anvindas vid licenspliktigt
spel om pengar. Utredningen bedémer dirmed, 1 likhet med Spel-
licensutredningen, att foljande programvara normalt sett bor utgora
exempel pd programvara som omfattas:

¢ Streaminglésningar for virtuella spelhindelser (t.ex. livekasino)
e Kontrollprogram fér sidana hindelser

e Program for vadslagning och matchning av vad

e Likviditetsprogram

e Slumptalsgeneratorer
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e Program med speluppgifter som visar detaljerade resultat i spel
eller som utgér grunden f6r bonusberikningar

e Program som accepterar och registrerar speltransaktioner, avgér
resultatet eller beriknar och tilldelar vinster till kundens konto

Med spelprogramvara avses diremot inte sddan programvara som ir
allmint utvecklad for tillhérande aktiviteter sdsom resultatanalys,
marknadsféring, kundhantering och férvaltning, eller som utgér
delar av licenshavarens allminna IT-struktur eller affirsapplikatio-
ner. Det betyder bl.a. att allminna applikationer frén t.ex. Microsoft,
Oracle eller Apple faller utanfér regleringen. Produkter som
producerats med hjilp av sddan programvara, t.ex. Microsoft Visual
Studio, kan dock komma att omfattas om dessa ir designade for att
anvindas i samband med spel om pengar.

Nigon sirskild definition i lagen av begreppet spelprogramvara
bedéms inte nédvindig eller limplig. Snarare skulle det riskera att
oppna for kringgdenden. Till f6ljd av frigor frin branschen om till-
impningsomridet f6r den brittiska regleringen av spelprogramvara,
tog UK Gambling Commission 2014 fram en vigledning for att
underlitta tolkningen. P4 motsvarande sitt kommer det sannolikt
att finnas skil f6r Spelinspektionen att ta fram ytterligare vigledning
for att klara ut eventuella oklarheter som kan uppstd kring den
svenska regleringen.

Syftet med regleringen ir att f6rsvéra tillgingen till spelprogram-
vara for olicensierade spelféretag, genom att se till att tillstdndsgivna
underleverantorer inte samarbetar med sidana spelféretag. For att
syftet med regleringen ska uppnés behéver méjligheterna till kring-
gdende minimeras. Det betyder att det inte ér tillrickligt att den som
tillhandahiller spelprogramvara till en licenshavare ska ha tillstdnd.
En sidan ordning riskerar nimligen att kringgds genom att pro-
gramvaruutvecklare anvinder olika mellanhinder for att forse bdde
licensierade och olicensierade spelféretag med programvara. For att
undvika en sddan situation bor tillstdnd dven krivas f6r den som till-
verkar spelprogramvaran. I regel ir det samma féretag som tillverkar
eller tillhandahiller spelprogramvara som ocks3 installerar och dndrar
programvaran. Det ir dock inte uteslutet att den hanteringen sker av
nigon annan aktor. Aven den aktéren ska i s3 fall ha tillstind for att
fa installera eller indra spelprogramvaran.
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7.4.5  Forutsattningar for tilistand

For att beviljas licens enligt spellagen krivs att omfattande krav om
lamplighet ska vara upptyllda (4 kap. 1-2 §§). For juridiska personer
ska prévningen dven omfatta den sékandes dgare och ledning (4 kap.
3 §). Dessa krav foljer delvis av EU:s fjirde penningtvittsdirektiv?**
som anges att medlemsstaterna ska foreskriva att tillhandahéllare av
speltjinster ska vara limpade och hur den prévningen ska ske
(artikel 47). Eftersom tillstdndshavare fér spelprogramvara inte
kommer att tillhandahdlla spel till konsumenter, bedéms det inte
vara nodvindigt att stilla motsvarande krav for tllstdnd som vid
ans6kan om licens. For tillstdnd bor krivas att den sokande har den
kunskap, erfarenhet och organisation som krivs for att driva
verksamheten, samt att den kan antas komma att driva verksamheten
i enlighet med lag och andra forfattningar som reglerar verk-
samheten. Vid bedémning av om kraven ir uppfyllda bor beaktas
vilken kapacitet och sékanden férfogar 6ver i form av personal, led-
ning, arbetsrutiner och andra organisatoriska resurser. Personalens
kunskap om verksamheten och de féreskrifter och villkor som
reglerar den har stor betydelse. Vid beddmningen kan dirfér beaktas
vilken kunskap och erfarenhet av liknande verksamhet personalen
har. Bedomningen av om sékanden kan antas bedriva verksamheten
1 enlighet med lag och andra férfattningar som reglerar verksam-
heten bor 1 forsta hand avse regleringen pd spelomridet och sirskilt
férbudet mot att samarbeta med nigon som tillhandahiller spel utan
nddvindig licens enligt spellagen (se avsnitt 7.4.6.). Bedomningen av
om kraven ir uppfyllda bor goras 1 férhillande till den verksamhet
som ansokan avser (jfr prop. 2017/18:220 s. 101 och 317). Det bor
beaktas 1 tillstdindsprévningen om sékanden redan verkar med licens
1 ett annat land didr motsvarande prévning genomgatts. Tillstdnds-
havaren behover ha rittshandlingsférméga. Ett tillstdnd bor dirfor
inte f& ges den som ir i konkurs eller, om sékanden ir en fysisk
person, ir under 18 &r eller har forvaltare enligt 11 kap. 7 § for-

ildrabalken.

2+ Europaparlamentets och ridets direktiv (EU) 2015/849 av den 20 maj 2015 om 3tgirder fér
att forhindra att det finansiella systemet anvinds {6r penningtvitt eller finansiering av ter-
rorism, om indring av Europaparlamentets och ridets férordning (EU) nr 648/2012 och om
upphivande av Europaparlamentets och ridets direktiv 2005/60/EG och kommissionens
direktiv 2006/70/EG.
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Marknaden foér programvaruutvecklare ir global. Foér att
verksamheterna ska kunna kontrolleras och Spelinspektionen enkelt
ska kunna kommunicera med tillstdndshavaren, bor krivas att till-
stdndshavare som ir etablerade utanfér det Europeiska Ekonomiska
Samarbetsomridet (EES), i likhet med licenshavare utanfér EES,
utser en representant i Sverige. P motsvarande sitt som giller for
licenshavare, ska tillstdndshavaren utfirda en fullmakt f6r represen-
tanten att foretrida tillstdndshavaren infér svenska myndigheter.
Representanten behéver, i likhet med tillstdndshavaren, ha ritts-
handlingsférmdga. Dirfér bor det krivas att inte heller represen-
tanten ir 1 konkurs eller, om denne ir en fysisk person, ir under 18 &r
eller har foérvaltare enligt 11 kap. 7 § férildrabalken. Diremot be-
doms det, utifrdn syftet med tillstdndsregleringen, inte finnas behov
av att en tillstdndshavares representant ska uppfylla 6vriga krav om
bl.a. limplighet som stills pd en licenshavares representant. I likhet
med vad regeringen anfér avseende licenshavare bedémer utred-
ningen att krav pd representant i Sverige inte bor gilla for tillstinds-
havare med site i andra linder inom EES (prop. 2017/18:220 s. 105
och 106).

Spelinspektionen bér vara den myndighet som prévar frigor om
tillstdnd for spelprogramvara. I likhet med vad som giller f6r licenser
enligt spellagen bor tillstdnd f6r hantering av spelprogramvara avse
en viss tid. Efter tillstindstidens slut bor det vara mojligt att 3 ett
nytt tillstdnd, under férutsittning att de krav som stills enligt
regleringen uppfylls. P4 det sittet sker en regelbunden omprévning
av verksamheten. Tillstdndstiden bér vara en friga for Spelinspek-
tionen att bestimma, men den bor 1 normalfallet kunna vara fem 4r.
Med hinsyn till behovet av en effektiv tillstindsgivning och tillsyn
bor fem &r ocksd vara den lingsta tid som ett tillstdnd kan avse.

7.4.6  Krav pa tillstandshavare

Som redan konstaterats innebir ett krav om tillstdnd en inskrink-
ning i niringsfriheten. Det ir dirfor viktigt att beakta proportiona-
litetsprincipen 1 utformningen av en sidan reglering. Kraven som
stills for att erhilla tillstdnd behover relatera till och inte g& utdver
vad som dr nddvindigt for att uppnd syftet, dvs. att stinga ute oli-
censierat spel. Det gir inte heller att utesluta att allt f6r betungande
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krav snarare skulle riskera att bli kontraproduktivt ur ett kanali-
seringsperspektiv, genom att driva underleverantérer frin den
svenska spelmarknaden och dirmed gora den mindre attraktiv for
konsumenterna.

Syftet med regleringen ir att frsvira tillgingen till spelprogram-
vara for olicensierade spelféretag, genom att se till att tillstdndsgivna
underleverantérer inte samarbetar med s3dana spelféretag. En
tillstdindshavare bor dirfor forbjudas att tillverka, tillhandahilla,
installera eller dndra spelprogramvara till nigon som tillhandahiller
spel utan nédvindig licens enligt spellagen. Spelinspektionen bor vi-
dare ges mojlighet att forena tillstdnd med de villkor for hanteringen
som bedéms nédvindiga. Spelinspektionen bor dven bemyndigas att
foreskriva om vilka handlingar som ska limnas in 1 samband med
tillstdndsprévningen. Uppgiftsskyldigheten bor exempelvis kunna avse
information om 1 vilka jurisdiktioner en tillstdindshavares spelpro-
gramvara anvinds, om tillstdndshavarens samarbetspartners i andra
jurisdiktioner tilldter spel frin svenska konsumenter samt hur till-
stindshavaren tillser att dess samarbetspartners inte tillhandahiller
spel 1 strid med spellagen.

7.4.7  Krav pa licenshavare

P3 omvint sitt som foreslds gilla for tillstdndshavare, ska ett spel-
foretag med licens for kommersiellt onlinespel eller vadhéllning
online se till att den spelprogramvara som anvinds ir tillverkad, tll-
handahillen, installerad eller férindrad av ndgon som har tillstind
for detta.

7.4.8 Tillsyn och sanktioner

Syftet med tillstdndskravet dr att forsvira for aktdrer utan nédvindig
licens att tillhandahilla spel till den svenska marknaden genom att
minska dessa aktorers tillging till spelprogramvara. En férutsittning
for att det syftet ska uppnds ir att tillstdndshavarna féljer de regler,
foreskrifter och villkor som meddelats. En viktig del i Spelinspek-
tionens tillsynsarbete kommer bestd 1 att genom vigledning, dialog
och uppmaningar f6rm3 tillstdndshavarna att frivilligt f6lja lagens
krav. Spelinspektionen har ocks3 ritt att {3 de uppgifter och hand-
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lingar frén tillstindshavaren som behovs for tillsynen (18 kap. 4§
p- 2 spellagen). I de fall frivillig rittelse inte sker eller bedéms vara
tillricklig behéver myndigheten, pd samma sitt som 1 tillsynen mot
licenshavare, kunna vidta dtgirder for att tvinga fram laglydighet hos
tillstdndshavarna. Spelinspektionen bor dirfér ges befogenhet att
vidta limpliga tillsynsdtgirder mot en tillstdndshavare, inkl. mojlighet
att meddela anmirkning eller féreligganden om rittelse eller férbud,
och 1 sirskilt allvarliga fall att meddela varning eller att 3terkalla
ullstindet.

Det ir viktigt att det finns effektiva och indamalsenliga sank-
tioner for att, 1 de fall det bedéms noédvindigt, tvinga fram lag-
lydighet hos tillstdndshavarna. Spelinspektionen bér dirfor, liksom
1 dag 1 fall rérande licenshavare och betaltjinstleverantérer, i férena
ett beslut om en varning eller anmirkning mot en tillstindshavare
med en sanktionsavgift. Sanktionsavgiften bor 1 likhet med bestim-
melsen for licenshavare sittas i relation till omsittningen. P4 s3 sitt
bor avgiften ha en avskrickande effekt dven p4 tillstindshavare med
betydande ekonomiska resurser samtidigt som hinsyn tas till
tillstdndshavare med en mindre omsittning. Avgiften bor uppgd till
som ligst 5 000 kronor och maximalt 10 procent av verksamhetens
omsittning det nirmast féregdende rikenskapsiret. Spelinspektio-
nen bor ges ritt att helt eller delvis avstd frdn att ta ut en sanktions-
avgift om 6vertridelsen anses ursiktlig eller ringa, eller om det annars
med hinsyn till omstindigheterna framstir som oskiligt att ta ut av-
giften (jfr 19 kap. 15 § spellagen).

Den som i strid med den féreslagna tillstindsregleringen tillverkar,
tillhandahiller, installerar eller indrar spelprogramvara till nigon som
saknar nédvindig licens kan gora sig skyldig till frimjande av olovligt
spel (19 kap. 2 § spellagen). Utredningen foresldr ocksd att Spelin-
spektionen ska ges uttrycklig ritt att vidta administrativa dtgirder mot
den som frimjar olovligt spel (se avsnitt 7.5).

7.4.9  Avgifter, ikrafttradande och 6vergangsbestimmelser

I enlighet med vad som giller 1 6vrigt vid licens-, tillstinds- och regi-
streringsprovningar enligt spellagen bér den som anséker om till-
stdnd for spelprogramvara vara skyldig att betala en avgift som ticker
myndighetens kostnader for tillstdndsprévningen. Spellicensutred-
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ningen bedémde att en avgift om 30 000 kronor bér gilla vid ansé-
kan om tillstdnd for spelprogramvara och 10 000 kronor fér en an-
sokan om att dndra ett sidant tillstdnd och att detta bor faststillas
pa forordningsniva. Den hir utredningen ser inte skil att géra nigon
annan bedémning in Spellicensutredningen 1 det avseendet. Spel-
inspektionen bor dven ha ritt att ta ut avgift for tillsynen av tll-
stindshavare. Aven den avgiften bor ticka kostnaderna for Spel-
inspektionens utgifter. Nivén f6r tillsynsavgiften bor faststillas av
Spelinspektionen.

Frigan om nir tillstdndsregleringen bor trida 1 kraft kompliceras
av det faktum att regleringen inte inférs samtidigt som Svriga delar
av spellagen. Hinsyn behover tas till att licenshavare méste forlita
sig pd att deras underleverantorer viljer och har ullricklig tid for att
soka tillstdnd. T annat fall méste licenshavaren ha rimlig tid att byta
underleverantdr. Mot bakgrund av de férhillandevis begrinsade krav
som foreslds stillas for tillstind, bedémer utredningen att ett rimligt
datum for ikrafttridande bor vara den 1 januari 2023.

Ansokningarna enligt den féreslagna regleringen ska kunna
limnas in i god tid innan reglerna bérjar att gilla. Fér att Spelinspek-
tionen ska kunna fatta beslut enligt de féreslagna reglerna innan de
boérjar att gilla krivs bestimmelser som méjliggor det. En 6ver-
gingsregel bor dirfor inféras som innebir att reglerna ska kunna till-
impas pd ansdkningar som limnas in till Spelinspektionen efter den
1 september 2022 om de avser tid efter den 1 januari 2023.

7.4.10 Tillstandsregleringen ar forenlig med EU-ratten

Det finns ingen EU-rittslig sekundirlagstiftning som specifikt
reglerar spelverksamhet. Diremot finns EU-direktiv som pd olika
sitt pdverkar sidan verksamhet. Det s.k. penningtvittsdirektivet® ir
ett sidant exempel. I det hir sammanhanget ir det dock relevant att
sirskilt berdéra det s.k. tjinstedirektivet® som antogs den 12 de-
cember 2006. Syftet med direktivet dr att faststilla allminna bestim-

2 Europaparlamentets och ridets direktiv (EU) 2015/849 av den 20 maj 2015 om itgirder for
att forhindra att det finansiella systemet anvinds {6r penningtvitt eller finansiering av ter-
rorism, om indring av Europaparlamentets och ridets férordning (EU) nr 648/2012 och om
upphivande av Europaparlamentets och ridets direktiv 2005/60/EG och kommissionens
direktiv 2006/70/EG.

26 Europaparlamentets och rddets direktiv 2006/123/EG av den 12 december 2006 om tjinster
pa den inre marknaden.
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melser som ska underlitta utévandet av etableringsfriheten fér
tjinsteleverantdrer och den fria rorligheten for tjinster, samtidigt
som tjinsternas hoga kvalitetsnivd bibehdlls. Av direktivet framgir
bl.a. féljande. Enligt artikel 2.1 1 direktivet ska direktivet tillimpas
pa inster som tillhandahills av tjinsteleverantérer som ir etable-
rade 1 en medlemsstat. [ artikel 2.2 anges vissa verksamheter som un-
dantas frin direktivets tillimpningsomrdde. Bland undantagen finns
spel om pengar. Undantaget omfattar enligt direktivet ”[s]pelverk-
samhet som innebir att insatser med penningvirde gors 1 hasardspel,
t.ex. lotterier, kasinospel och vadslagningar”. Tjinstedirektivet har
genomforts 1 svensk ritt genom lagen (2009:1079) om tjinster pd
den inre marknaden och férordning (2009:1078) om tjinster pd den
inre marknaden. I lagen anges att undantaget omfattar tillhanda-
hillande av hasardspel dir penningvirden satsas” (2 § 7). Infor ge-
nomférandet av tjinstedirektivet i svensk ritt gjordes en omfattande
regelinventering av samtliga svenska bestimmelser som ansdgs ligga
inom tjinstedirektivets tillimpningsomride (prop. 2008/09:187). I
den divarande spelregleringen, lotterilagen, ansigs endast vissa s&
kallade skicklighetsautomater omfattas av tjinstedirektivet. Regler-
ingen av dessa togs dirfor bort. Ovriga delar av lotterilagen, som
exempelvis innefattade tillstdndsregleringen fér innehav av spelauto-
mater, ansigs falla utanfér tjinstedirektivets tillimpningsomride
(s. 85-87). I linje med den bedémningen anser utredningen att dven
verksamhet som innebir tillverkning, tillhandahillande, installation
eller indring av programvara som anvinds i samband med licensplik-
tig spelverksamhet bor anses utgéra sidan spelverksamhet som ir
undantaget frin tjinstedirektivets tillimpningsomrade.

Aven om tjinstedirektivet inte bedoms tillimpligt behover en
tillstindsreglering som den nu aktuella vara férenligt med reglerna
om fri rorlighet i fordraget om Europeiska Unionens funktionssitt
(EUF). Ett krav pd tillstdnd for att {3 utféra en viss verksamhet har
av EU-domstolen ansetts utgora en begrinsning av ritten till fri
rorlighet. Ett sddant krav miste dirfér kunna motiveras for att vara
forenligt med EU-ritten.

Olovligt spel dr kriminaliserat 1 spellagen och tillhandahillandet
av sddant spel riskerar att sitta spellagens skyddsmekanismer i form
av exempelvis sjilvavstingning ur spel, samt bidra till en orittvis
konkurrens pd den svenska spelmarknaden. Tillstdndskravet for
spelprogramvara syftar till att férsvara tillhandah3llandet av olovligt
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spel. Som redogjorts f6r ovan bedomer utredningen att tillstdnds-
regleringen utgdr ett limpligt och indamailsenligt verktyg for att
bidra till uppfyllelsen av det syftet. Kraven och villkoren som foljer
av tillstdndsregleringen bedéms inte gi utdver vad som ir nod-
vindigt for att uppnd syftet och inte heller bedéms mindre ling-
tgdende begrinsningar kunna uppnd samma skydd. Exempelvis be-
déms alternativet att endast kriva att spelprogramvaruutvecklare an-
miler sin verksamhet som otillricklig, eftersom det inte mojliggor
for Spelinspektionen att forhandsprova verksamhetens limplighet.
Regleringen gor inte heller skillnad mellan verksamheter etablerade
1 Sverige och andra EES-linder. Exempelvis krivs ingen fysisk
etablering 1 Sverige for verksamheter som har en etablering inom
EES. Sammantaget bedémer utredningen att tillstdndskravet, s som
det dr utformat, ir forenligt med EU-ritten.

7.5 Framjandeforbud

Utredningens forslag: Det ska vara forbjudet att 1 yrkesmissig
verksamhet eller annars i férvirvssyfte frimja deltagande 1 spel
som tillhandah&lls utan nédvindig licens.

Att uppsdtligen eller av grov oaktsamhet frimja deltagande 1 ett spel
som saknar nédvindig licens ir kriminaliserat i spellagen (frimjande
av olovligt spel, 19 kap. 2 §). Det innebir att den som frimjar olovligt
spel genom att t.ex. marknadsfora eller tillhandah3lla betalningslds-
ningar till olicensierade spelforetag som tillhandahiller spel i Sverige,
kan démas till boter eller fingelse 1 hogst tvd &r (prop. 2017/18:220
s. 346 och 347). Om brottet bedéms som grovt, ir maxstraffet i
stillet sex ars fingelse.

Frimjande av olovligt spel var kriminaliserat dven 1 den upphivda
lotterilagen. I den lagen kompletterades dock kriminaliseringen av
en sirskild bestimmelse med ett uttryckligt f6rbud mot frimjande
av olovligt spel. Forbudet innebar att Lotteriinspektionen (nuva-
rande Spelinspektionen) gavs méjlighet att exempelvis meddela for-
budsforeliggande vid vite 1 fall dir myndigheten bedémde att ndgon
frimjade olovligt spel.

Nir det giller tillhandahillande av spel utan nédvindig licens
kompletteras straffbestimmelsen 1 19 kap. 1 § spellagen av ett for-
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bud mot sidan verksamhet enligt 3 kap. 3 § spellagen. Enligt spel-
lagen har Spelinspektionen siledes mandat att vidta administrativa
tgirder mot den som tillhandahiller olovligt spel. Enligt andra be-
stimmelser 1 spellagen och spelférordningen har Spelinspektionen
mojlighet att vidta administrativa &tgirder mot betaltjinstleveran-
torer och internetleverantérer 1 samband med olovligt spel. Admi-
nistrativa férbud uppstiller inte samma uppsitskrav som straff-
bestimmelser och kan 1 ménga fall vara mer effektiva och mindre
tidsédande ur ett tillsynsperspektiv. I férarbetena férs ett resone-
mang om att Spelinspektionen med stdd av straffbestimmelsen i
18 kap. 23 § skulle kunna vidta administrativa dtgirder mot den som
frimjar olovligt spel (prop. 2017/18:220 s. 206). Det gir dock att
ifrdgasitta om ett straffstadgande gr att anvinda som enda grund
féor administrativa myndighetsitgirder 1 form av ett vitesfore-
liggande. Att helt hinga upp mojligheterna att anvinda vite pd en
straffbestimmelse dr ocksd tveksamt ur det perspektivet att tanken
bakom ett féreliggande med vite ju ir att adressaten ska kunna und-
vika en sanktion genom att upphéra med viss verksamhet.

Utredningen bedémer mot denna bakgrund att ett uttryckligt
frimjandeforbud bér dterinforas 1 lagen for att tydliggora Spelinspek-
tionens mandat att agera i dessa fall. Detta bedéms sirskilt viktigt pd
en spelmarknad dir olicensierade aktorer kontinuerligt finner nya
vigar att nd svenska konsumenter, exempelvis genom affilierade mark-
nadsforingspartners (s.k. affiliates). Utredningen bedomer att ett
frimjandeforbud ocksd skulle vara tillimpligt 1 situationer dir en spel-
programvaruutvecklare frimjar deltagandet i olovligt spel, exempelvis
genom att skota driften av spelet. Frimjandeférbudet 1 lotterilagen
gillde endast sidant frimjande som skedde yrkesmissigt eller annars 1
forvirvssyfte. Enligt forarbetena var syftet med den begrinsningen att
undvika en onddigt lingtgdende reglering.” Frimjandeférbudet i lot-
terilagen har varit féremal for flera utredningar sedan inférandet, bland
annat Spelutredningen (SOU 2008:124) och Frimjandeférbudsutred-
ningen (SOU 2015:34), utan att begrinsningen lyfts som problema-
tisk. Inte heller denna utredning ser skl att utvidga frimjandeférbudet
uill att gilla annat dn sidant frimjande som sker 1 niringsverksamhet
eller annars 1 forvirvssyfte. Spelinspektionen bor ha mojlighet att be-
stimma att ett beslut om frimjandeférbud ska gilla omedelbart och att
det ska kunna férenas med vite (jfr 18 kap. 24 och 25 §).

¥ Prop. 1981/2:170, s. 95.
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7.6 Forbud mot reklam for olicensierat spel i
utldndska sandningar och pa
videodelningsplattformar

Utredningens forslag: Férbudet i spellagen mot att sinda reklam
for spel som tillhandahills av nigon som saknar nédvindig licens
ska utvidgas till att gilla dven for utlandsbaserade medietjinst-
leverantérer och sidan reklam som tillhandahills av en leverantér
av en videodelningsplattform fore, under eller efter anvindar-
genererade videor eller tv-program.

7.6.1  AV-direktivet® och tidigare dverviaganden

Enligt spellagen ir det f6rbjudet att gora reklam f6r spel som tillhanda-
hills av nigon som saknar nédvindig licens (15 kap. 6 §). Forbudet
omfattar tv-sindningar, bestill-tv, sékbar text-tv och ljudradiosind-
ningar som omfattas av radio- och tv-lagen (2010:696). Hinvisningen
till radio- och tv-lagen innebir att endast medieleverantérer som ir
etablerade 1 Sverige omfattas av férbudet (1 kap. 3 § radio- och tv-
lagen). Att radio- och tv-lagens tillimpningsomride ir begrinsat till
medieleverantdrer som ir etablerade 1 Sverige beror pd att lagen har sin
grund 1 AV-direktivet som 1 sin tur bygger pa sindarlandsprincipen,
dvs. att det ir det landets lag som tv-sindningen kommer ifrdn som
giller f6r marknadsféringen. Detta till skillnad frn den traditionellt
etablerade effektlandsprincipen i svensk marknadsritt, som innebir att
svenska regler om t.ex. marknadsforing dr tillimpliga pd marknads-
foring som helt eller delvis riktar sig till svenska konsumenter oavsett
om verksamheten ir etablerad 1 Sverige eller 1 ndgot annat land.

Frigan har uppkommit huruvida det ir nédvindigt med den
jurisdiktionsmissiga begrinsning som hinvisningen till radio- och
tv-lagen innebir nir det giller regler om spel. T artikel 3 i AV-
direktivet anges att

28 Europaparlamentets och ridets direktiv 2010/13/EU av den 10 mars 2010 om samordning
av vissa bestimmelser som faststills i medlemsstaternas lagar och andra férfattningar om till-
handahillande av audiovisuella medietjinster.
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medlemsstaterna ska sikerstilla fri mottagning och ska inte begrinsa
vidaresindning inom sina territorier av audiovisuella medietjinster frin
andra medlemsstater av skil som hér under omrdden som samordnas av

[direktivet].

Inom EU har diskuterats huruvida spel ska anses omfattas av det
omridet som AV-direktivet samordnar. P4 en friga frin en EU-
parlamentariker uttalade Europeiska kommissionen sig den 12 april
2014 om mojligheten f6r medlemslinderna att inféra begrinsande
regler om spel.

There is no sector-specific EU gambling legislation. Member States are
free to regulate their gambling activities as long as they are in line with
the rules on the internal market as established by the Treaty and as
interpreted by the Court of Justice of the EU. In line with this, Member
States may therefore individually define the appropriate level for
regulating and controlling their gambling services, including gaming
machines, in view of achieving their public policy goals such as con-
sumer protection and prevention of gambling addiction and problem
gambling.

As regards audiovisual commercial communications (AVCC) for gam-
bling, in accordance with existing case law, a receiving Member State
may take certain measures to ensure respect for its consumer protection
rules not within the scope harmonised by the Audiovisual Media
Services Directive (AVMSD) as long as they are justified by a general
interest objective and proportionate. In any event, such measures must
not prevent the retransmission of the broadcasts coming from another
Member State. (Answer given by Ms Biefikowska on behalf of the Com-
mission, Question reference: E-007853/20179).

Detta uttalande har direfter kodifierats i skilen till det senaste
indringsdirektivet till AV-direktivet som beslutades den 14 novem-
ber 2018”, dir féljande anges.

I enlighet med rittspraxis frdn Europeiska unionens domstol (nedan
kallad domstolen) ir det mojligt att begrinsa den frihet att tillhandahilla
tjinster som garanteras i fordraget av tvingande hinsyn till allmin-
intresset, sisom att uppni en hég konsumentskyddsnivi, férutsatt att
sddana begransmngar ir motiverade, proportlonella och nédvindiga.
Dirfér bor en medlemsstat kunna vidta vissa tgirder for att sikerstilla
efterlevnaden av nationella konsumentskyddsregler som inte omfattas
av de omriden som samordnas genom direktiv 2010/13/EU. Atgirder

2 Europarlamentets och ridets direktiv (EU) 2018/1808 om dndring av direktiv 2010/13/EU
om samordning av vissa bestimmelser som faststills i medlemsstaternas lagar och andra
forfattningar om tillhandahillande av audiovisuella medietjinster.
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som en medlemsstat vidtar for att forstirka sitt nationella regelverk for
konsumentskydd, inbegripet nir det giller spelreklam, behéver vara
motiverade, std i proportion till det efterstrivade milet och vara néd-
vindiga enligt vad som krivs enligt domstolens rittspraxis. (Skil 10).

Men hinvisning till denna del i indringsdirektivet konstaterar AV-
utredningen i sitt slutbetinkande att jurisdiktionsreglerna 1 AV-direk-
tivet inte hindrar ingripande fr@n svenska myndigheter mot spel-
reklam 1 en sindning som en annan medlemsstat har jurisdiktion 6ver
(SOU 2019:39, 5. 455). AV-utredningen, som hade 1 uppdrag att fore-
sld hur dndringsdirektivet skulle genomféras 1 svensk ritt, argum-
enterade dirfor till stéd for att ta bort spellagens hinvisning till radio-
och tv-lagen. Med hinvisning bland annat till den hir utredningens
uppdrag valde dock AV-utredningen att inte limna nigra forslag om
indringar i spellagen.

7.6.2  Spellagens hanvisning till radio- och tv-lagen bor tas
bort

Den svenska spellagstiftningen grundas inte pd EU-reglering. Som
konstaterats ovan f6ljer det av det senaste dndringsdirektivet till AV-
direktivet att en medlemsstat kan vidta vissa dtgirder for att siker-
stilla efterlevnaden av nationella konsumentskyddsregler, diribland
gillande spel, som inte omfattas av de omrdden som samordnas
genom AV-direktivet. I likhet med AV-utredningen tolkar utred-
ningen detta som att jurisdiktionsreglerna 1 AV-direktivet dirmed
inte hindrar ingripande mot spelreklam 1 en sindning som en annan
medlemsstat har jurisdiktion &ver. Inte heller torde EU-rittens
regler om fri rérlighet {6r tjinster (artikel 56 1 fordraget om Euro-
peiska Unionens funktionssitt, EUF) hindra att regler tillimpas lika
for inhemskt baserade och utlandsbaserade tjinsteleverantorer. Ut-
redningen har inte uppfattat att det 1 nuliget 1 nigon stérre ut-
strickning férekommer reklam for olicensierat spel i sindningar om
riktar sig mot svenska konsumenter. Tvirt om har exempelvis de tv-
stationer som utredningen pratat med haft uttalade policys om att
inte tilldta reklam for olicensierat spel. Det gr dock inte att utesluta
att det dyker upp nya aktdrer pd marknaden som inte har for avsikt
att folja gillande branschpolicys, eller att existerande aktodrer viljer
att fringd nuvarande stillningstaganden. For att skapa enhetliga
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regler for alla aktorer, skapa ett enhetligt och l8ngsiktigt héllbart
skydd samt ge méjlighet for Spelinspektionen att bedriva tillsyn dven
mot reklam som hirror frén utlandet, bor det framgd av spellagen att
forbudet giller f6r alla medieleverantorer, oavsett var de ir etable-
rade. Som mot all marknadsritt som bygger pd effektlandsprincipen,
kan invindas att det kommer finnas praktiska svarigheter for svenska
tillsynsmyndigheter att agera mot marknadsféring av olicensierat
spel som riktas mot svenska konsumenter frén utlandet. Utred-
ningen bedémer dock att méjligheterna f6r myndighetssamarbete
mellan EU-linderna p& detta omrdde bor underlittas av att Sverige
nu har en spelreglering som liknar den i flera andra EU-linder. De
samarbetsdverenskommelser som Spelinspektionen har slutit med
flera europeiska tillsynsmyndigheter syftar just till att underlitta den
grinsoverskridande tillsynen. Att forbudet giller dven marknads-
foring frin utlandet skickar enligt utredningen dven en viktig signal
till aktdrerna pd marknaden och kan dirmed ha en foérebyggande
effekt. Det ir heller inte osannolikt att seridsa utlandsbaserade
medialeverantérer avstdr frdn den “badwill” som kan bli foljden av
att sinda reklam 1 strid med svensk lagstiftning. I den utstrickning
det skulle innebira en inskrinkning i den fria tjinsterérligheten pd
EU:s inre marknad att utvidga férbudet i 15 kap. 6 § till att gilla dven
utlandsbaserade medialeverantorer, bedéms en sdan inskrinkning
mot denna bakgrund vara nédvindig och proportionerlig 1 férhill-
ande till syftet att skydda svenska konsumenter frin de folkhilso-
risker som kan f6lja av olicensierat spel. En sidan inskrinkning av
den fria rorligheten bedéms dirfér vara forenlig med EU-ritten.
Sammantaget anser utredningen dirfor att hinvisningen till radio-
och tv-lagen 1 15 kap. 6 § spellagen bor tas bort.

7.6.3 Videodelningsplattformar bor omfattas av férbudet

I samband med genomférandet av idndringsdirektiver till AV-
direktivet, har regeringen foéreslagit att reglerna i svensk ritt om
produktplacering, sponsring och reklam sd lingt det ir mojligt ska
utvidgas till att dven omfatta videodelningsplattformar (prop.
2019/20:168 s. 119 ff.). Med videodelningsplattform avses en tjinst
dir tjinsten, eller en visentlig funktion 1 tjinsten, har som huvud-
sakligt syfte att, med hjilp av elektroniska kommunikationsnit 1
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informations-, underhdllnings- eller utbildningssyfte tillhandahilla
allminheten anvindargenererade videor eller tv-program som leve-
rantdren av tjinsten organiserar men inte har redaktionellt ansvar f6r
(3 kap. 1§ 23 p. forslag till lag om dndring 1 radio- och tv-lagen
[2010:696]). Regeringen anfoérde i propositionen att det finns flera
fordelar med att ha motsvarande krav f6r videodelningsplattformar
som for tv-sindningar och bestill-tv. Regeringen konstaterade att
befintliga férbud mot marknadsforing i lagen (2018:2088) om tobak
och liknande produkter, lagen (2013:1054) om marknadsféring av
modersmjolksersittning och tillskottsniring samt likemedelslagen
(2015:315) redan omfattar videodelningsplattformar. Nigot behov
av att inféra sirskilda regler for plattformsleverantorer 1 dessa lagar
bedémdes dirfor inte finnas. Aven nir det giller reklam f6r spel utan
noédvindig licens gjorde regeringen bedémningen att befintliga
bestimmelser i spellagen ir tillrickliga f6r att sikerstilla att en leve-
rantdr av en videodelningsplattform inte kan tillhandahilla sidan
marknadsféring och att det mot den bakgrunden inte fanns nigot
behov av att 1 det lagstiftningsirendet foresld ytterligare bestim-
melser i spellagen.

Utredningen bedémer 1 likhet med regeringen att det finns flera
fordelar med att ha motsvarande krav f6r videodelningsplattformar
som for tv-sindningar och bestill-tv. Vikten av konsumentskydd ir
knappast mindre nir reklam tillhandahills pi en videodelnings-
plattform dn i ndgot annat medium. Samma regler oavsett medieform
bidrar ocks3 till att skapa en konkurrens pa lika villkor mellan olika
audiovisuella tjinster och en teknikneutral lagstiftning. Nuvarande
forbud 1 15 kap. 6 § spellagen mot att sinda reklam fér olovligt spel
giller endast for de i paragrafen utpekade medieformerna och
dirmed inte for videodelningsplattformar. I vissa fall kan spellagen
bestimmelser om frimjande av olovligt spel vara tillimpliga vid
reklam for olovligt spel i videodelningsplattformar. Detta ir dock
ingen skillnad jimfért med sidan reklam 1 tv-sindningar, bestill-tv,
sokbar text-tv och ljudradiosindningar dir lagstiftaren trots det
ansett det vara befogat att komplettera reglerna om frimjande med
en specifik férbudsregel. Mot den bakgrunden bedémer utredningen
att befintliga regler i spellagen inte ir tillrickliga f6r att sikerstilla
att en videodelningsplattform inte kan tillhandahilla reklam for
olovligt spel. Ett fértydligande hirom bér dirfér inféras 1 lagen.
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Vid reglering av videodelningsplattformar behdver hinsyn tas till
reglerna om ansvarsfrihet i e-handelslagen, som genomfor e-
handelsdirektivet (direktiv 2000/31/EG) 1 svensk ritt. Dessa regler
innebir att krav som stills pd en leverantér av en videodelnings-
plattform inte fir medfora att leverantéren blir ansvarig f6r inne-
hillet i anvindargenererade videor och tv-program som anvindare
laddar upp pa plattformen (jfr prop. 2019/20:168, s. 113). I likhet
med regeringens foreslagna regler om kommersiella annonser i
alkohollagen (7 kap. 3 § forslag till lag om dndring i alkohollagen
[2010:1622]), bor spellagens férbud nir det giller videodelnings-
plattformar dirfor begrinsas till sddan reklam som tillhandahlls av
plattformsleverantéren fore, under eller efter anvindargenererade
videor eller tv-program. Anvindargenererad reklam som plattforms-
leverantéren inte kan styra éver ska siledes inte omfattas.

Till £6]jd av utredningens férslag om att ta bort hinvisningen 1
15 kap. 6 § spellagen till radio- och tv-lagen (se ovan), kommer en
utvidgning till videodelningsplattformar dven gilla sidana tjinster
som ir etablerade utomlands, exempelvis Youtube som har site 1
Irland. Tillimpningen av effektlandsprincipen innebir att Spelin-
spektionen kommer vara behérig att ingripa mot reklam som strider
mot bestimmelsen, 4ven om reklamen hirrér frin utlandet.
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8 Riskklassificering av spel

8.1 Bakgrund

Allt spel om pengar ir férenat med en risk att utveckla spelproblem.
Forskning och studier visar emellertid att vissa spelformer ir mer
riskfyllda i detta hinseende in andra. Majoriteten av spellagens
bestimmelser giller for allt spel, oavsett riskniva. I lagen finns det
dock bestimmelser som gor det mojligt att beakta ett spels riskniva.
Exempelvis har regeringen och Spelinspektionen bemyndiganden att
meddela foreskrifter om krav pd spelansvarsitgirder och andra krav
for spelets bedrivande. Under viren och sommaren 2020 tydlig-
gjordes detta 1 och med antagandet av férordning om tillfilliga
spelansvarsitgirder pd grund av spridningen av sjukdomen covid-19,
vilken innehéller bestimmelser som sirskilt tar sikte pd virdeauto-
matspel och kommersiellt onlinespel.

Frigan om det finns skil att 1 regleringssyfte riskklassificiera spel
har varit férema3l f6r diskussion och bedémning flera ginger tidigare.
Spellicensutredningen konstaterade att det ir komplext att bedéma
risken for olika spelformer, att riskfaktorer dndras 6ver tid och
paverkas av hur utbudet pd spelmarknaden ser ut. Enligt utredningen
var det inte limpligt att anvinda sig av ndgot riskbedémnings-
instrument 1 regleringshinseende, di detta skulle innebira en stel-
bent reglering som snabbt skulle bli obsolet.

Frigan om riskklassificering har dock fortsatt att diskuteras och
debatteras dven efter omregleringen av spelmarknaden och det har
fran olika hall framforts att spelregleringen bor se olika ut beroende
pd spelens respektive farlighetsgrad. I utredningsdirektiven lyfts
frdgan bl.a. fram 1 tilliggsdirektiven om spelreklam eftersom utred-
ningen ska bedéma om, och i sd fall hur, regleringen av marknads-
foringen bor skilja sig 4t mellan olika spelformer. Vid en inter-
nationell utblick kan det vidare konstateras att det 1 flera europeiska
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linder numera t.ex. finns marknadsféringsbegrinsningar som enbart
tar sikte pd s.k. hogriskspel. Det finns mot bakgrund av det ovan
anforda anledning att pd nytt 6verviga om det finns skil att i svensk
reglering riskklassificera spel och 1 sd fall hur en sidan reglering
skulle kunna utformas. Den typ av riskklassificering som hir avses
ir en beddmning av en spelforms risknivd att utveckla spelproblem
utifrdn en analys av spelets uppbyggnad och egenskaper. Andra typer
av riskklassificering &terfinns redan pd olika sitt 1 spellagen, framfér
allt inom ramen for spellagens omsorgsplikt som kan sigas for-
utsitta nigon form av riskklassificering av spelare och reglerna om
penningtvitt.

8.2 Riskbedémningsinstrument

Att spel har olika risknivder beror till stor del pé spelets uppbyggnad
och egenskaper. Det finns i1dag tre bedémningsinstrument som
anvinds {or att bedoma ett spels riskniva;

¢ GAM-GaRD (Gambling Assessment Measure — Guidance about
Responsible Design),

e ASTERIG (Assessment Tool to measure and Evaluate the Risk
potential of Gambling products), och

e TRG (Tools for Responsible Games).

GAM-GaRD ir ett onlineverktyg som saluférs av ett brittiskt
foretag. Riskbedomningsinstrumentet utvecklades ursprungligen
2007 av tvd brittiska forskare. Sedan dess har instrumentet utvecklats
och idag anvinds en tredje version av GAM-GaRD. Ar 2018
anvindes GAM-GaRD av 31 spelbolag' och tillsynsmyndigheter 1 16
olika linder.

ASTERIG ir ett beddmningsinstrument som utvecklades av tyska
forskare mellan 2006 och 2010. Instrumentet validerades globalt
2013 genom Columbia University.

TRG ir ett riskbeddmningsinstrument som enbart anvinds av
finska statens spelféretag Veikkaus.

! De huvudsakliga spelbolagsanvindarna ir spelbolag som ir medlemmar i World Lottery
Association (WLA).
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Riskbedémningsinstrumenten granskar 1 detalj olika parametrar
som har med den specifika spelformen att géra. GAM-GaRD och
ASTERIG granskar tio olika parametrar/spelegenskaper och bedém-
ningen av spelets riskniv3 gors efter en analys av dessa. De egenskaper
som beaktas ir bl.a. spelets hastighet, tillginglighet och kontinuitet,
dterbetalningsintervall, chans att vinna, jackpottar, “nira vinster”,
flera och variabla insatsméjligheter samt ljud och ljus-effekter. Det
bedémda spelet hamnar direfter 1 en av tre olika risknivder; 1ig risk
(gron), medelhdg risk (gul) och hog risk (réd). TRG ir uppbyggt pa
liknande sitt som GAM-GaRD och AsTERIG men ger inga direkta
indikationer p4 risknivén.

Riskbedémningsverktygen anvinds primirt av spelféretag vid
produktutveckling men ocksd i syfte att ta fram relevanta spel-
ansvarsitgirder till respektive spelform.

Lotteriinspektionen képte in GAM-GaRD under 2012 och kom-
pletterade verktyget med en checklista som granskats av forskare,
vilket utmynnade 1 en rapport 2013. I Spellicensutredningens be-
tinkande redogors foér Lotteriinspektionens erfarenheter av risk-
bedémningsinstrumentet, vilket ledde till slutsatsen att GAM-
GaRD inte bér anvindas 1 regleringssyfte. Det pdpekas dock att
spelforetag med fordel frivilligt kan anvinda verktyget och anvinda
de rekommendationer som genereras ur det.

8.3 Folkhdlsomyndighetens riskklassificering av spel

Folkhilsomyndigheten har tagit fram ett faktablad med en redo-
gorelse for hur myndigheten miter riskpotential 1 ett spel. Syftet
med faktabladet ir att beskriva vad som menas med riskpotential nir
vi pratar om spel om pengar. Ju mer vi vet om hur olika spelformer
paverkar risken att utveckla spelproblem, desto bittre kan vi utforma
effektiva forebyggande dtgirder och policys.

For att avgora hur riskabelt ett spel ir viger Folkhilsomyndig-
heten samman sju faktorer och poingsitter dem. Ju hogre poing,
desto storre risk fér problem. Spelen delas sedan in 1 18g, medelhog
och hég riskpotential beroende pd antalet poing. Poingskalan har
tagits fram inom befolkningsstudien Swelogs utifrdn en idé som
utvecklats av tyska forskare (en forenklad version av ASTERIG). De
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faktorer som enligt Folkhilsomyndigheten okar risken for att 3
spelproblem ir i fallande skala féljande:

1. Kort tid mellan satsning, resultat och méjlighet att satsa igen pd
samma spel (snabba spelomgingar).

Kan gora flera satsningar eller vara aktiv 1 flera spel samtidigt.
Ljud- och ljuseffekter under spelet eller nir spelet presenteras.

Kan sjilv bestimma spelsummans storlek.

U A N

Spelet finns tillgingligt 1 vardagen — slipper soka upp speciella
platser.

6. Kort tid mellan resultat och eventuell vinst innan en ny satsning
kan goras (snabb utbetalning).

7. Spelsessionen kan fortsitta utan avbrott eller forlingas med ett
annat spel (kontinuitet).

De spel som enligt dessa parametrar har hog riskpotential har sdledes
foljande egenskaper: Kort tid frin insats till resultat, snabb utbetal-
ning av vinst, mdjlighet till 1inga spelsessioner, ofta speciellt ljus och
ljud samt ofta tillgingliga via internet, till exempel spelautomater,
kasinospel och poker. Spel med medelhég riskpotential: Medelling
tid frdn insats till resultat och mojlighet att forlinga den totala
speltiden med en svit av spelomgéngar, till exempel sportspel, spel
pd histar och livepoker. Spel med l3g riskpotential: Ling tid frdn
insats till resultat med kort sammantagen speltid per tillfille och med
f variationer, till exempel lotter képta hos ombud.

8.4 Overvaganden och forslag

Utredningens f6rslag: Spelinspektionen bor ges 1 uppdrag att 1
samrdd med Folkhilsomyndigheten utarbeta en modell for
riskklassificering av olika spelformer.

P& den svenska spelmarknaden tillhandahdlls allt frin spelformer
med en 1&g risk f6r att leda till spelproblem till spelformer med en
hog sddan risk. Som konstaterats ovan kommer detta inte till direkt
uttryck i spellagen eftersom spellagens bestimmelser generellt giller
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for alla typer av spel. Det har frdn olika hill tll utredningen fram-
forts synpunkter pd att spelformers risknivd tydligare bor terspeg-
las i spelregleringen. Utredningen har dven enligt direktiven att ver-
viga om, och i sd fall hur, det finns skal att regleringsmissigt gora
dtskillnad mellan olika spelformer nir det giller marknadsforings-
bestimmelserna.

Det finns forvisso redan idag i spellagen mojlighet att genom
foreskrifter gora dtskillnad mellan olika spelformer. Férordning
(2020:495) om tillfilliga spelansvarsdtgirder med anledning av sprid-
ningen av sjukdomen covid-19 utgér ett exempel pd en reglering i
vilken spelets farlighetsgrad har beaktats. Férordningen tar nim-
ligen endast sikte pd kommersiellt onlinespel och spel pd virdeauto-
mater, vilka 1 promemorian som féranledde inférandet av regler-
ingen bedémts innebira en hog risk i ett beroendeperspektiv.

Det finns som ovan beskrivits nigra riskbeddmningsinstrument
pd marknaden som analyserar ett spels risknivd utifrn spelets
inneboende egenskaper. Lotteriinspektionen har tidigare kopt in
GAM-GaRD och utvirderat detta i samrdd med forskare och kom-
mit fram till att instrumentet som sidant inte bér anvindas i regler-
ingshinseende. Folkhilsomyndigheten har, baserat pi bedémnings-
instrumentet AsTERIG, tagit fram sju parametrar att beakta vid
bestimmande av ett spels risknivd. En tid har passerat sedan dessa
overviganden gjordes och kriterier faststilldes och utredningen
beddémer att det vore virdefullt att pd myndighetsnivd ta fram en
enhetlig modell for riskklassificering av spel, som sedan kan
anvindas for att riskklassificera de spelformer som erbjuds pa den
svenska spelmarknaden. En sidan riskklassificeringsmodell bér ses
over 1 takt med att ny forskning tillkommer och riskklassificeringen
av spelformer bor direfter goras kontinuerligt och i takt med att
eventuella nya spelformer beviljas licens pd marknaden. Det bor i
sammanhanget pdpekas att en modell for riskklassificering inte tar
sikte pd att bedoma ett specifikt spels farlighetsgrad utan bér avse
den kategori av spel som spelet ryms inom. Inom en viss licens-
kategori kan emellertid finnas spel med olika risknivi. Exempelvis ir
kategorin ”vadhillning” en stor licenskategori som kan innehilla
olika typer av vadhillning varav exempelvis s.k. live-betting generellt
anses ha hogre beroenderisk dn annan typ av vadhillning dir vadet
gors en tid 1 forvig. Frigan ir siledes komplex.

135



Riskklassificering av spel SOU 2020:77

Syftet med att inf6éra en modell for riskklassificering pd myndig-
hetsniva bor enligt utredningen dels vara att 6ka transparensen for
spelmarknadens aktérer och konsumenter kring olika spelformers
risknivd, dels att ha som underlag vid exempelvis framtagande av
foreskrifter om spelansvarsdtgirder eller underlag for eventuellt
framtida lagstiftningsarbete.

Nir det giller frigan om vilken myndighet som bér anfértros
uppdraget att ta fram en modell for riskklassificering kan konsta-
teras att Folkhilsomyndigheten férvisso ir den myndighet som har
storst kunskap kring spelberoende och olika spels risknivéer. Enligt
utredningen framstdr det dock som mer indaméilsenligt att upp-
draget ges till Spelinspektionen i egenskap av tillsynsmyndig. Spel-
inspektionen dr den myndighet som har beslutanderitt kring vilka
spel som ska tillitas inom respektive licenskategori (i vilken en
bedémning av spelets risk ir av relevans) och har bemyndigande att
bl.a. meddela foreskrifter om krav pa spelansvarsitgirder (som kan
se olika ut beroende pd hur riskfyllt ett spel ir). Det ir dven
Spelinspektionen som beviljar licens for spel och som dirfor, nir
modellen for riskklassificeringen ir framtagen, bor {3 i uppgift att
riskklassificera de spelformer som erbjuds inom licenssystemet.
Sammantaget beddémer utredningen dirfér att uppdraget bor ges till
Spelinspektionen att i samridd med Folkhilsomyndigheten ta fram
den modell som bor anvindas for att riskklassificera olika spel-
former.

Utredningens forslag i denna del syftar allesd till att {8 till stdnd
en modell for riskklassificering. Utredningen bedémer dock att det
redan nu kan konstateras att vissa spelformer utmirker sig ur risk-
klassificeringssynpunkt pd ett sitt som bor komma till uttryck i spel-
regleringen, se utredningens ¢verviganden och forslag 1 kapitel 9,
Marknadsféring, och kapitel 16, Anpassade regler om bonuser-
bjudanden.
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Ytterligare begransningar av
marknadsforing av spel och en
effektivare tillsyn

9.1 Utredningens uppdrag

Genom tilliggsdirektiv den 26 april 2019 utvidgades utredningens
uppdrag till att omfatta frigor om ytterligare begrinsningar av mark-
nadsféring av spel. Enligt tilliggsdirektiven ska utredaren:

analysera praxis och branschens egna itgirder for att uppfylla
kravet pd méttfullhet vid marknadsforing av spel,

gora en internationell utblick och redovisa erfarenheter frin
andra linder, sirskilt frin Danmark, Italien och Storbritannien,

beddéma behovet av att utvidga informationsskyldigheten 1 spel-
lagen, exempelvis till att dven omfatta uppgift om sannolikheten
att vinna,

bedéma om, och i s3 fall hur, regleringen av marknadsforingen
bor skilja sig 4t mellan olika spelformer,

foresld dtgirder for att minska uppsokande, pitringande eller pd
annat sitt olimplig marknadsféring, exempelvis genom att infora
ett krav pd sirskild méttfullhet eller begrinsningar av marknads-
féring av bonusar, jackpottar och gratisspel,

overviga och limna forslag pd limpliga &tgirder for att begrinsa
omfattningen av marknadsforing av spel, sisom exempelvis regle-
ring av nir eller var sddan marknadsfoéring f&r finnas,

som ett alternativ till begrinsande regler, analysera konsekven-
serna av ett totalt eller partiellt f6rbud mot marknadsféring av
spel,
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¢ bedéma om ytterligare dtgirder behdvs f6r att medge en tillrick-
ligt effektiv tillsyn over efterlevnaden av marknadsféringsbe-
stimmelserna 1 spellagen,

e redovisa for- och nackdelar med de olika forslag som évervigts,
samt

e limna forslag till nédvindiga forfattningsindringar.

9.2 Marknadsféring av spel — gallande ratt
9.2.1 15 kap. spellagen

Sirskilda bestimmelser om marknadsféring av spel till konsumenter
finns 115 kap. spellagen. Sddan marknadsforing ska vara méttfull och
far inte riktas sirskilt till personer som ir under 18 3r (1 §). Mark-
nadsforingen far inte heller riktas direkt till en spelare som har stingt
av sig fran spel (2 § forsta stycket). Om en spelare har sagt upp sitt
spelkonto hos en licenshavare, far licenshavaren rikta marknadsfo-
ring direkt till spelaren endast om spelaren i samband med uppsig-
ningen aktivt godkint det (2 § andra stycket). Marknadsféring som
strider mot dessa regler ska vid tillimpningen av 5, 23 och 26 §§
marknadsféringslagen (2008:486) anses som otillborlig mot konsu-
menter (4 § forsta stycket).

Kommersiella meddelanden om spel ska innehilla tydlig infor-
mation om ligsta dlder for att spela (3 § forsta stycket). P4 platser
dir spel bedrivs och i samband med kommersiella meddelanden om
spel, med undantag f6r sddana meddelanden 1 radio, ska licenshava-
ren sikerstilla att det ocksd anges kontaktuppgifter till en organisa-
tion som tillhandahiller information om stéd 1 samband med spel-
problem (3 § andra stycket). Om information som anges i 3 § inte
limnas ska marknadsforingslagen tillimpas, med undantag av be-
stimmelserna 1 29-36 §§ om marknadsstérningsavgift. Sidan infor-
mation ska anses vara visentlig enligt 10 § tredje stycket marknads-
foringslagen (4 § andra stycket).

Nir en licenshavare ingdr avtal om sponsring ska den sikerstilla
att dess logotyper samt namn pa spelprodukter eller speltjinster inte
forekommer pd produkter som ir avsedda att anvindas av personer
under 18 r (5 §).

138



SOU 2020:77 Ytterligare begransningar av marknadsféring av spel och en effektivare tillsyn

Reklam f6r spel som tillhandahills av nigon som saknar nédvin-
dig licens far inte férekomma i tv-sindningar, bestill-tv, sokbar text-
tv eller ljudradiosindningar som omfattas av radio- och tv-lagen

(2010:696) (6 §).

9.2.2 Mattfullhetskravet
Bakgrund

Bestimmelsen om att marknadsforing av spel ska vara mittfull och
inte fir riktas sirskilt till personer som ir under 18 &r infoérdes 1 lot-
terilagen (1994:1000) den 1 januari 2017. Bestimmelserna inférdes
bla. efter att EU-kommissionen hade kritiserat den dédvarande
svenska regeringen for att den inte motverkade att allminheten lock-
ades till 6verdrivna utgifter eller bekimpade spelberoende.' I den till
propositionen féregdende promemorian féreslogs att det krav som
giller vid marknadsféring av alkohol, sirskild méttfullhet, skulle in-
foras for marknadsforing av lotterier.” I propositionen konstaterade
regeringen att det finns en omfattande forskning som visar pi en
tydlig koppling mellan marknadsféring och konsumtion av alkohol,
sirskilt bland unga, medan ett sddant samband inte ir lika klarlagt pa
lotteriomridet. Vidare pétalades att det 1 tryckfrihetstérordningen
har intagits en sirskilt restriktiv instillning till marknadsféring av
alkohol- och tobaksprodukter, som enligt en sirskild bestimmelse 1
1 kap. 9 § i stora delar undantagits frin tillimpningen av férordning-
ens bestimmelser. Regeringen ansdg dirfér, vid en samlad bedom-
ning, att det inte var limpligt att uppstilla samma krav pi marknads-
foring av lotterier som pd marknadsforing av alkoholprodukter, dven
om det finns vissa likheter i risksynpunkt mellan produkterna. Mot
den bakgrunden ansdg regeringen att begreppet sirskild mattfullhet
inte borde anvindas i lotterilagen. Ett mittfullhetskrav inférdes dir-
for 1 lotterilagen.

Spellicensutredningen instimde 1 den bedémning som regeringen
hade gjort 1 tidigare lagstiftningsarbete vad giller behovet av sir-
skilda regler vid marknadsforing av spel och att kravet borde vara att
marknadsféringen ska vara mittfull. Utredningen foreslog att vissa
kriterier som sirskilt ska beaktas vid bedémningen om en viss mark-

! Prop. 2016/17:8 5.9 och 14.
2Ds 2015:46 5. 31 f.
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nadstoringsdtgird dr mittfull eller inte skulle anges i lagen, 1 syfte att
tydliggéra vad som avses med maéttfull marknadsféring. Upprik-
ningen skulle inte vara uttémmande.

Regeringen konstaterade att en del personer med spelproblem
kan komma att spela dnnu mer pd grund av reklam och att reklam
kan gora det svirare f6r spelberoende personer att sluta spela. Detta
motiverade att det ska finnas sirskilda regler f6r marknadsféring av
spel. Regeringen instimde i Spellicensutredningens bedémning att
mittfullhetskravet 1 lotterilagen skulle beh8llas. For att mojliggora
en fortsatt utveckling av vad som avses med mattfull marknadsfs-
ring, bdde nationellt men ocksd pd internationell niv4, ansdg reger-
ingen dock, till skillnad frin utredningen, att kriterierna fér vad som
utgdr mattfull marknadsforing inte borde fastslds i lag utan bor ut-
vecklas genom praxis.’

Ndrmare om mattfullbetskravet

I forarbetena har uttalats att en helhetsbedémning bér goras for att
avgora om en marknadsforingsdtgird ir mactfull. Avgorande f6r be-
démningen boér vara hur marknadsféringen ir dgnad att uppfattas av
den krets till vilken den riktar sig, det medium som anvinds och det
innehdll marknadsféringen har. Marknadsféringen bor inte vicka
sirskild uppmirksamhet genom sin utformning. En utgdngspunkt
boér vara att bild och text ska ge en saklig, balanserad och vederhiftig
presentation av den marknadsforda spelformen. Budskapens ut-
formning och deras firg, bild, typografi, layout etc. ska bedémas ut-
ifrin kravet pd méttfullhet.* Mattfullhetkravet innebir inte att vissa
typer av marknadsforing, som direktreklam eller utomhusreklam,
per definition strider mot lagen.” I samband med mattfullhetsprév-
ningen av utomhusreklam bér sirskild hinsyn tas till var reklamen
ir placerad och hur den ir utformad. En placering av utomhusreklam
for lotterier 1 nira anslutning till exempelvis skolor och andra platser
dir barn och ungdomar naturligen befinner sig skulle exempelvis
kunna medféra att marknadsféringen inte anses mittfull.®

3 Prop. 2017/18:220 s. 163 och 164.

* Prop. 2016/17:8, s. 31.

5 Jfr dock forbudet mot direktreklam till avstingda spelare m.m. i 15 kap. 2 § spellagen.
¢ Prop. 2016/2017:8 5. 31-33.
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Vigledning for vad som inte kan betraktas som mdttfull mark-
nadsféring kan bl.a. himtas frdin EU-kommissionens rekommenda-
tioner och principer for att skydda spelare och konsumenter i sam-
band med onlinespel samt frén Spelbranschens riksorganisations
(Spers) riktlinjer f6r marknadsféring.” Spers riktlinjer ir sedan den
1 april 2019 ersatta av ”Svenska spelbranschens Riktlinjer f6r mark-
nadsféring” framtagna gemensamt av Sper och Branschféreningen
fér Onlinespel (BOS).

I EU-kommissionens rekommendation framhills att syftet med
rekommendationen ir att skydda konsumenternas och spelarnas
hilsa, samt att minimera den ekonomiska skada som ett tvingsmis-
sigt eller 6verdrivet spelande eventuellt kan ge upphov till. T punkt
41 uppstills vissa principer f6r kommersiella meddelanden. Sddana
meddelanden bér inte a) innehilla ogrundade uttalanden om méjlig-
heter att vinna eller om den avkastning som spelare kan férvinta sig
frin spelande, b) pastd att firdigheter kan paverka resultatet av ett
spel, nir detta inte ir fallet, ¢) genom sin tajmning, lokalisering eller
beskaffenhet f4 mottagaren att kiinna sig pressad att spela eller kiinna
att det dr férringande att inte spela, d) férmedla bilden att spelande
ir socialt attraktivt eller innehdlla uttalanden frin kinda personer
som forespeglar att spelande bidrar till social framging, e) pdstd att
spelande kan vara en sning pd sociala, yrkesmissiga eller personliga
problem, f) pdstd att spelande kan vara ett alternativ till en anstill-
ning, en 18sning pd ekonomiska problem eller en form av ekonomisk
investering.®

Som ett exempel pd vad som kan anses strida mot mittfullhets-
kravet har i férarbetena ocksd angetts marknadsforing som férmed-
lar bilden av att ett erbjudande om spel ir gratis, riskfritt eller lik-
nande om s inte ir fallet. Inte heller kan det anses mattfullt att t.ex.
ange att ett erbjudande ir gratis, om det krivs att spelaren sjilv mdste
satsa pengar eller géra nigon annan motprestation, som t.ex. att
limna person- eller kontaktuppgifter, fér att kunna ta del av det.’

I avsnitt 9.6.2 nedan redogérs for Spers och BOS riktlinjer. I rikt-
linjerna anges bl.a. att reklam f6r spel inte far utformas pd ett alltfor

7 Prop. 2017/18:220 s. 164 och prop. 2016/17:8 s. 31.
$ Kommissionens rekommendation av den 14 juli 2014 om principer fér att skydda
konsumenter och spelare i samband med onlinespeltjinster och f6r att férhindra att underdriga
spelar onlinespel om pengar.

P P p
% Prop. 2017/18:220 s. 164.
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patringande sitt, riktas till sdrbara och sirskilt utsatta grupper 1 sam-
hillet eller hivda att det saknas risker med éverdrivet spelande.

Enligt foérarbetena kan vigledning ocksd himtas frin Konsu-
mentverkets praxis och allminna rdd. Hittills har inga allméinna rad
utfirdats.

9.2.3  Spelforordningen

Enligt 11 kap. 6 § forsta stycket spelférordningen ska en licensha-
vare som erbjuder en spelare en bonus enligt 14 kap. 9 § spellagen pd
ett klart och tydligt sitt 1 samband med att erbjudandet limnas, och
nir erbjudandet utnyttjas av spelaren, informera spelaren om de vill-
kor och regler som giller for erbjudandet. Utbetalning av en bonus
ska goras sd snart det ir mojligt efter det att villkoren har uppfyllts.
Enligt andra stycket 1 samma paragraf fir en bonus till en enskild
spelare inte erbjudas pd andra villkor in de som under samma férut-
sittningar erbjuds andra spelare som spelar samma spel. En spelare
ska vidare enligt tredje stycket samma paragraf ha minst 60 dagar pd
sig att uppfylla eventuella villkor som har knutits till en utbetalning
av en bonus.

9.2.4  Marknadsforingslagen

Marknadsféring av spel méste utdver de sirskilda bestimmelserna i
spellagen och spelférordningen ocksd vara férenlig med marknads-
foringslagens (2008:486) regler.'® Lagen syftar till att frimja konsu-
menternas och niringslivets intressen i1 samband med marknadsfo-
ringen av produkter och att motverka marknadsféring som ir otill-
bérlig mot konsumenter och niringsidkare (1 §). Med marknadsfo-
ring avses reklam och andra dtgirder 1 niringsverksamhet som ir dg-
nade att frimja avsittningen av och tillgdngen till produkter inbegri-
pet en niringsidkares handlande, underlitenhet eller ndgon annan &t-
gird eller beteende 1 6vrigt fore, under eller efter f6rsiljning eller

19 Marknadsforingslagen bygger pa direktivet om otillborliga affirsmetoder (2005/29/EG),
som ir ett s.k. fullharmoniseringsdirektiv, vilket innebir att en medlemsstat ir férhindrad att
ha en hgre konsumentskyddsnivd dn vad direktivet féreskriver. Aven om direktivet syftar till
full harmonisering av medlemsstaternas regler fér marknadsféring finns ett nationellt ut-
rymme for att inféra begrinsningar, s linge dessa ir motiverade av skydd fér hilsa och
sikerhet.
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leverans av produkter till konsumenter eller niringsidkare (3 §). Be-
greppet marknadsféring dr alltsd ett vidare begrepp in vad man van-
ligen avser med reklam.

Enligt marknadsféringslagen ska en niringsidkares marknadsfs-
ring stimma &verens med god marknadsféringssed (5 §). Med god
marknadsféringssed avses god affirssed eller andra vedertagna nor-
mer som syftar till att skydda konsumenter eller niringsidkare vid
marknadsféring av produkter. Begreppet god affirssed innefattar
framfor allt det utomrittsliga normsystem som niringslivet har ut-
vecklat, frimst Internationella handelskammarens (ICC) grundreg-
ler f6r reklam, men dven andra uppférande- och branschkoder.'" Be-
greppet god marknadsfoéringssed avser inte bara niringslivets egen
normbildning, utan inkluderar dven speciallagstiftning, Konsument-
verkets foreskrifter och allminna rdd, de normer som utvecklats ge-
nom Marknadsdomstolens och numera Patent- och marknadsdom-
stolarnas praxis samt andra, internationellt vedertagna, normer som
faller inom ramen for lagens tillimpningsomrade.

Marknadsféring som strider mot god marknadsféringssed ska
vara att anse som otillborlig om den 1 mirkbar m&n piverkar eller
sannolikt pdverkar mottagarens férmdga att fatta ett vilgrundat
affirsbeslut (6 §), det s.k. transaktionstestet. Den s.k. lagstridighets-
principen innebir att marknadsféring som strider mot annan lag-
stiftning dn marknadsforingslagen, eller som ir dgnad att leda till lag-
dvertridelser, ska anses strida mot god marknadsforingssed.

En niringsidkare fir inte anvinda sig av aggressiv marknadsforing
(7 §) och marknadsféringen fir inte vara vilseledande (8-17 §§).
Lagen innehiller ocksd bestimmelser om jimférande reklam, obe-
stilld reklam, information om garantier och information innan ett
konsumentavtal ingds (18-22 a §§). Bestimmelserna kompletteras
av en bilaga till direktivet om otillbérliga affirsmetoder som inne-
hiller ytterligare 31 férbud mot aggressiva respektive vilseledande
marknadsféringsdtgirder som alltid ska anses vara otllbérliga mot
sdvil konsumenter som niringsidkare. Om marknadsforing ir otill-
borlig fir niringsidkaren foérbjudas att fortsitta med marknadsto-
ringen (23 §). En niringsidkare som vid sin marknadsféring later bli
att limna visentlig information far 8liggas att limna sidan infor-
mation (24 §).

! Prop. 2007/08:115 s. 69 {.
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9.3 Sarskild mattfullhet
9.3.1 Inledning

Enligt direktiven ska utredaren bl.a. dverviga om ett krav pd sirskild
mittfullhet, vilket dr det krav som giller for alkoholdrycker, bér in-
foras dven vid marknadsforing av spel. Nedan féljer dirfér en ge-
nomgang av regleringen kring marknadsféring av alkohol.

9.3.2 Marknadsforing av alkohol — géllande ratt
Alkohollagen

I 7 kap. alkohollagen (2010:1622) finns sirskilda regler om mark-
nadsféring av alkoholdrycker'? och alkoholdrycksliknande preparat.
Vid marknadsféring av alkoholdrycker eller alkoholdrycksliknande
preparat till konsumenter ska sirskild mattfullhet iakttas. Reklam-
eller annan marknadsforingsdtgird far inte vara pdtringande, uppsé-
kande eller uppmana till bruk av alkohol (1 § férsta stycket). Mark-
nadsforing far inte heller rikta sig sirskilt till eller skildra barn eller
ungdomar som inte har fyllt 25 &r (1 § andra stycket).

Enligt 2 § forsta stycket f&r den som tllverkar, siljer eller for-
medlar forsiljning av alkoholdrycker i sin rorelse limna sidana
drycker eller preparat som giva endast i form av varuprov. Enligt
forarbetena till alkohollagen fir varuprov endast limnas till till-
stidndshavare (dvs. innehavare av serveringstillstind) eller mellan till-
verkare och partihandlare. Vid marknadsféring av tjinster eller vid
forsiljning av andra varor dn alkoholdrycker fir sddana drycker eller
alkoholdrycksliknande preparat enligt andra stycket inte limnas som
gava.

Vid marknadsféring av alkoholdrycker eller alkoholdryckslik-
nande preparat till konsumenter f&r kommersiella annonser inte an-
vindas 1 tv-sindningar, bestill-tv eller ljudradiosindningar. En leve-
rantdr av en videodelningsplattform fir inte tillhandahilla sddana an-
nonser under eller efter anvindargenererade videor eller tv-program
pd plattformen (3 §).

Vid marknadsforing av alkoholdrycker som innehdller mer dn
15 volymprocent alkohol till konsumenter fir inte kommersiella

12 Med alkoholdryck avses dryck med en alkoholhalt som &verstiger 2,25 volymprocent.
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annonser anvindas 1 periodiska skrifter eller andra skrifter pa vilka
tryckfrihetsférordningen ir tillimplig, och som med avseende pd
ordningen for utgivningen dr jimférbara med periodiska skrifter.
Detta giller dock inte 1 friga om skrifter som tillhandahills endast
pa forsiljningsstillet f6r sidana drycker (4 §). I princip giller alltsd
ett annonseringsférbud f6r spritdrycker 1 tryckta skrifter.

Fram till &r 2003 ridde dven ett annonseringsfoérbud i tryckta
skrifter f6r vin och starkol. Lagen dndrades dock efter att Marknads-
domstolen hade meddelat dom 1 det s.k. Gourmetmilet (MD
2003:5) och kommit fram till att det generella annonseringstérbudet
inte kunde anses férenligt med EU-ritten.

For annonser finns utdver kravet pd sirskild méttfullhet regler
foér utformning av densamma. Marknadsforing genom framstillning
1 bild fir endast omfatta en Atergivning av varan eller rvaror som
ingdr 1 varan, enstaka forpackningar eller varumirke eller dirmed
jimforligt kinnetecken (5 § forsta stycket), den s.k. bildregeln. Be-
stimmelsen utvidgades till att bli generellt tillimplig oavsett val av
medium den 1 januari 2011. Som skil f6r utvidgningen betonades
internets dkade betydelse.

Nir det giller kommersiella annonser 1 periodiska skrifter eller
andra skrifter pd vilka tryckfrihetsférordningen ir tillimplig, och
som med avseende pd ordningen f6r utgivningen ir jimférbara med
periodiska skrifter, innehdller alkohollagen en storleksmissig be-
grinsning av annonser samt regler om anvindande av informations-
text vid marknadsféringen (5 § andra stycket och 7 §). Sddana an-
nonser far inte vara stdrre in 2 100 spaltmillimeter. Begrinsningen
har utformats med hinsyn till tryckta tidningarnas tabloidformat.
Vid annonsering i dessa typer av skrifter ska vidare annonsen p3 ett
tydligt sitt ange dryckens eller preparatets alkoholhalt. En hog alko-
holhalt far inte framstillas som en positiv egenskap. Annonserna ska
pd ett tydligt sitt iterge en text som informerar om alkoholens ska-
deverkningar. Regeringen fir meddela foreskrifter om vilka infor-
mationstexter som ska dterges och hur dessa ska utformas. Sddana
foreskrifter finns 1 13-14 §§ alkoholférordningen (2010:1636)."

13 Enligt 13 § ska f8ljande texter anvindas: 1. Alkohol kan skada din hilsa. 2. Alkohol ir bero-
endeframkallande. 3. Alkohol kan orsaka nerv- och hjirnskador. 4. Alkohol kan orsaka skador
pa lever och bukspottskértel. 5. Alkohol kan orsaka hjirnblédning och cancer. 6. Varannan
férare som omkommer i singelolyckor i trafiken ir alkoholpdverkad. 7. Hilften av alla som
drunknar har alkohol i blodet. 8. Alkohol i samband med arbete &kar risken fér olyckor 9.
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Annonserna fir inte heller strida mot god sed genom det samman-
hang dir de férekommer, anvinda sig av metoder som dr opassande
med tanke pd konsumenten, eller innehilla osanna eller vilseledande
uppgifter om alkohol, alkoholkonsumtion, alkoholens verkningar
eller andra egenskaper (5 § tredje stycket). I 6 § finns bl.a. regler om
utformningen av annonsering av alkoholhaltiga littdrycker.

Ett handlande som strider mot 1-6 §§ och 7 § férsta stycket eller
foreskrifter som utformats med stéd av 7 § andra stycket ska vid ul-
limpningen av marknadsféringslagen anses vara otillbérligt mot
konsumenter, och i fall som avses 12 §, dven mot niringsidkare. Vi-
dare kan ett handlande som strider mot 3 § alkohollagen medfora
marknadsstérningsavgift enligt marknadsféringslagen. T 9 § &ter-
finns regler om férbud mot att anvinda oriktiga eller vilseledande
ursprungsbeteckningar vid marknadsféring av alkoholdryck.

Ndrmare om begreppet sirskild mattfullbet

Begreppet sirskild méttfullhet definieras inte i lagen pd annat sitt in
att marknadsféringen inte fir vara pitringande, uppsokande eller
uppmana till bruk av alkohol. Bestimmelsen inférdes ursprungligen
12§ forsta stycket lagen (1978:763) med vissa bestimmelser om
marknadsféring av alkoholdrycker, den s.k. alkoholreklamlagen, och
overfordes sedan utan ndgra dndringar 1 sak till 4 kap. 8 § alkohol-
lagen (1994:1738). Frin och med den 1 januari 2011 har bestimmel-
sen med vissa redaktionella dndringar dverforts till den nu gillande
alkohollagen. Det finns inga uttalanden i férarbetena som tyder pd
att begreppet sirskild mattfullhet, genom de olika lagindringarna,
skulle ha fitt en annan innebérd in den som avsigs vid det ursprung-
liga inférandet 1 lag. Med hinvisning till folkhilsoskil har dock un-
derstrukits att utrymmet for marknadsféring av alkohol ir mycket
begrinsat."

I forarbetena till 1978 4rs lag har framhéllits att kravet pa sirskild
miéttfullhet syftar uill att sikerstilla att marknadsféringen inte med-
verkar till att vidmakthilla eller 6ka konsumtionen av alkohol och
inte heller bidrar till en positiv instillning till bruket av dessa varor.

Alkoholkonsumtion under graviditeten kan skada barnet. 10. Barn som fir alkohol hemma
dricker sig berusade oftare in andra barn. 11. Att bérja dricka 1 tidig 8lder okar risken for
alkoholproblem.

“Prop. 1998/99:134 5. 117 s. 174 {., prop. 2002/03:87 s. 1214 samt prop. 2003/04:161 s. 23-27.
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Vidare anges att de kommersiella budskapen bér begrinsas till rele-
vanta fakta rérande varan och dess egenskaper, presenterade i s3 sak-
lig form som mgjligt, utan ovidkommande inslag. Marknadsféringen
bér undvika att anspela pd kinslor eller stimningar. Reklamen far
inte heller firgas av mer eller mindre pitagliga virdeomddmen. Det
framhills emellertid att det knappast gir att undvika varje form av
virdering eftersom redan en saklig beskrivning av en vara kan fram-
std som virderande genom bl.a. de associationer som budskapet
vicker. Det betonas att kravet pd sirskild mittfullhet motiveras av
de hilsorisker som ir férbundna med bruket av alkohol. Bestimmel-
sen dr inte bunden till nuliget. Vid bedémningen av vad som ir sir-
skilt méttfullt kan siledes nya kunskaper om alkoholens hilsorisker
alltid beaktas. Bildmissigt bor reklamen inskrinkas till att visa sjilva
varan och vad som p4 ett naturligt sitt hinger samman med den, ex-
empelvis férpackningen och vissa tillbehor. Ocksd budskapets utfor-
lighet, typografi och layout ska bedémas mot bakgrund av kravet pd
sirskild méittfullhet.” Kravet pd sirskild mittfullhet giller val av re-
klammedel (reklambirare), reklamens innehill och utformning samt
sirskilda marknadsféringsmetoder. I férarbetena har uttalats att di-
rektmarknadsféring och utomhusreklam ir exempel pd marknads-
foring som inte dr férenlig med kravet pd sirskild mittfullhet.'
Detta har emellertid pd senare tid dndrats genom praxis, se t.ex.

MD 2015:7.

Konsumentverkets allmanna rdd

Konsumentverket har i sin férfattningssamling utfirdat allminna
rdd om marknadsféring av alkoholdryck till konsumenter (KOVFS
2016:1). Riden syftar till att precisera innebdrden av sirskild métt-
fullhet 1 alkohollagen och att frimja en enhetlig rittstillimpning av
reglerna fér marknadsféring av alkoholdryck. I riden samlas ritts-
killor som lagtext, domstolspraxis, férarbetsuttalanden och i viss
méin Konsumentverkets/KO:s egen tolkning av lagstiftningen. I av-
snitt 6 finns rdd om sirskilda marknadsféringsmetoder. I 6.1. be-
handlas direktreklam. I 6.2. utomhusreklam och i 6.3 siljfrimjande
dtgirder.

15 Prop. 1977/78:178 5. 28 f. och s. 48-50.
16 Prop. 1998/99:134, 5. 117.
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Gillande direktreklam anges bl.a. att det som huvudregel dr ofor-
enligt med sirskild mittfullhet att marknadsfora alkoholdryck som
direktreklam, férutom efter en uttrycklig begiran frin konsumenten
d& direktreklam anses tilldten. Vidare anges att adresserad brevlade-
reklam ir tilliten under férutsittning att (1) den vinder sig till per-
soner 6ver 25 8r (2) reklamen férmedlas 1 slutna och neutrala kuvert,
(3) det tydligt framgdr att forsindelsen innehiller alkoholreklam,
och (4) innehillet 1 férsindelsen uppfyller kravet pd sirskild mart-
fullhet.

Nir det giller utomhusreklam anges bl.a. 1 punkten 6.2 att sddan
reklam som huvudregel ir oférenlig med sirskild méttfullhet. Enligt
andra stycket undantas frin begreppet utomhusreklam marknadsfé-
ring 1 eller 1 direkt anslutning till plats dir alkoholdrycker tillverkas
eller siljs. Som exempel pd direkt anslutning omnimns exempelvis
skylt, affisch eller liknande monterad pa fasad eller 16s skylt placerad
inom ndgra meters avstind frin entrén. I tredje stycket anges att pd
distributionsfordon och liknande transportmedel fér alkohol-
drycker fir enstaka forpackningar 8terges.

Betriffande siljfrimjande &tgirder anges i punkten 6.3 att de silj-
frimjande dtgirder som anges 1 punkten inte ir forenliga med kravet
pd sirskild méttfullhet, férutom de undantag som anges 1 punkten.
De siljfrimjande dtgirderna som riknas upp ir (6.3.1) Utdelning av
presenter (6.3.2) Alkoholdryck som giva, (6.3.3.) Tivlingar (6.3.4)
Mingdrabatt, kupongerbjudande eller dirmed jimforligt erbjudande
(6.3.5) Kombinationserbjudanden.

9.4 Domstolspraxis

9.4.1 Inledning

Enligt utredningsdirektiven ska utredningen bl.a. analysera praxis
och branschens egna &tgirder for att uppfylla kravet pd mittfullhet
vid marknadsféring av spel. Sedan omregleringen av spelmarknaden
har méttfullhetskravet endast varit féremal for domstolsprévning i
tvd fall, vilka redogors for nedan. Analys av avgorandena gors i
samband med utredningens 6verviganden och forslag.
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9.4.2 Konsumentombudsmannen ./. Elec Games Limited
(Ninja Casino)"”

Konsumentverket vickte talan mot Elec Games Limited, som vid
tidpunkten for talans vickande bedrev onlinespel under varumirket
Ninja Casino pi en webbplats med samma namn. Konsumentverket
begirde att bolaget vid vite skulle forbjudas att vid marknadsforing
av onlinecasino anvinda dels en s.k. takeover-annons!®, dels 20 olika
pastienden”, eller pistdenden med liknande innebord, di Konsu-
mentombudsmannen ansig att marknadsfoéringen stod 1 strid med
méttfullhetskravet 1 lagen.

Patent- och marknadsdomstolen konstaterade inledningsvis att
det foreligger ett samband mellan spelreklam och spelproblem, vil-
ket domstolen utgick frin vid beddmningen av mittfullhetskravet.

Nir det giller bedémningen av vilken milgrupp som den aktuella
reklamen riktar sig till kom domstolen fram till att marknadsfo-
ringen bor bedémas utifrdn hur den uppfattas av konsumenter som
har eller ligger i farozonen for att utveckla spelproblem. Bedém-
ningen gjordes med hinvisning till att méctfullhetskravet, till skill-
nad frin de mer allminna bestimmelserna i marknadsféringslagen,
ir en specifik skyddslagstiftning vars uttalade syfte ir att motverka
spelproblem.

17 Patent- och marknadsdomstolens dom i mil nr PMT 17459-18.

8 En annons som visas dver datorns hela bildskirm och som besokaren aktivt miste klicka
bort fér att den ska férsvinna. Den i milet aktuella annonsen hade visats pi Aftonbladet.

192) "Knepet sprids som en 16peld: kan fylla kontot p4 5 minuter” b) *Vinstpengarna pd
bankkontot p4 fem minuter — helt utan registrering” c) ”Blixtsnabba utbetalningar” d) "Hir
ir klockrena vigen till guldet” e) ”S3 kan du ta hem miljoner utan registrering” f) *Vinsten pd
banken inom 5 min” g) ”S4 kan du ta hem miljoner pd vig till jobbet” h) S8 utnyttjade de
tekniken for att vinna storvinsterna” i) “Spela om miljoner — helt utan registrering.
Succétaktiken” j) ”Vann supervinst — pengar pi kontot pd 7 minuter” k) "Friga bara den
lyckliga storvinnare som tog hem drémvinsten pd 1,2 miljoner kronor. Inom fem minuter
fanns hela vinstbeloppet pd hans bankkonto — redo att anvindas” 1) “Det betyder att du kan
ha hunnit med en riktig storvinst — och fitt in pengarna pd banken — frin att du limnade
hemmet till att du kommer in p4 jobbet” m) "Det ir tack vare den hir smarta tekniken som
allt gdr s8 enkelt och litt hos Ninja Casino — och limnar mer tid &ver att Spela om de riktigt
h6ga summorna. En man frin Virmland tog t.ex. hem en total vinst pd 704 700 kronor efter
att ha bérjat spela hos Ninja Casino. Det ir verkligen en pengasuccé” n) ”Alla gillar snabba
cash. Speciellt nir man spelar casinospel. Och inget gdr snabbare in hos Ninja Casino” o)
”SPELA NU!” p) "SPELA DIREKT utan registrering” q) 250 spel med chans pd miljontals
kronor ir bara ett klick bort. Vad vintar du pd?” r) “Inget telefonnummer eller mejladress
behovs. Ge dig in i jakten pd miljonerna redan idag — spela direkt med din mobila
bankinloggning hir” s) ”Gor som vinnarna hos Ninja Casino — spela direkt med mobil
bankinloggning” t) ”Lit ninjorna visa vigen till miljonerna. Ingen registrering krivs —
vinsterna kan du ha pd kontot inom 5 minuter.”
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Betriffande takeover-annonsen konstaterade domstolen att det
inte gdr att undvika en total exponering fér annonsen till dess man
klickat sig vidare. Enligt domstolen ir det inte friga om enbart ett
tekniskt presentationssitt utan om hur marknadsféringen medvetet
utformats pd det valda mediet. Domstolen framhéll vidare att en
konsument i mdlgruppen, som har svirt att sitta grinser for sitt spe-
lande, kan vilja undvika att utsittas for situationer som kan utlésa en
ingivelse att spela, t.ex. situationer dd han eller hon utsitts for mark-
nadsforing av spelprodukter. En takeover-annons som férekommer
pd en icke spelrelaterad webbplats dr mycket svir att undvika utan
att behdva vidta dtgirder som leder till en orimlig isolering. Mot den
bakgrunden fann domstolen att takeover-annonsen i det aktuella fal-
let var patringande pd ett sitt som gor att den inte kan bedémas som
mattfull utifrdn lagstiftarens intentioner med mattfullhetskriteriet.

De 20 marknadsféringspastdendena delades in 1 fyra pdstiende-
kategorier, varefter respektive kategori bedémdes for sig.

Den férsta kategorin avsdg pdstdenden som ger sken av att det gir
att “pdverka utgdngen av spelet”. Enligt domstolen gav alla pdsti-
enden i kategorin intryck av att det finns en sirskild taktik (knepet,
tekniken, succétaktiken) som okar spelarens chanser att vinna stora
belopp (kan fylla kontot, storvinsterna, miljoner), vilket strider di-
rekt mot sdvil EU-kommissionens som Spers riktlinjer om att
marknadsféring inte ska innehilla pistienden om att firdigheter kan
paverka resultatet av ett spel. Enligt domstolen var pistiendena inte
sakliga, balanserade och vederhiftiga. Pdstdendena bedémdes dirfor
inte vara méttfulla utifrdn lagstiftarens intentioner med mattfull-
hetskriteriet.

Den andra pastdendekategorin avsdg pistienden om att spelet var
”snabbt och enkelt”. Enligt domstolen gav pistiendena intryck av
att det gr snabbt att spela och att ta ut vinsten frin det att spelaren
genomfort spelet. Tvd av pdstiendena uppmanade dessutom till att
spela pd vig till jobbet, vilket framstir som en tidpunkt pd dagen d&
det inte ir normalt att spela. I de flesta fall kombinerades pastden-
dena om snabba spel och utbetalningar med férespeglingar om
mycket stora vinster. Domstolen fann, mot bakgrunden av den i mé-
let dberopade bevisningen, att en spelare med spelproblem ir sirskilt
sdrbar for marknadsféring som innehéller starkt accentuerade bud-
skap om snabba spel och snabba utbetalningar av vinster, sirskilt 1
kombination med budskap om héga vinster och uppmaningar att
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spela pd vig till jobbet. Pdstdendena fick dirmed anses uppmana till
overdrivet spelande och kunde inte anses balanserade. De bedémdes
dirfor std 1 strid med mittfullhetskravet.

P3stdendena i kategori tre utgjordes av pistienden med uppma-
ning att spela. Enligt domstolen uppmanade pastiendena till att spela
omedelbart eller direkt, vilket dr marknadsféring som spelare med
spelproblem ir sirskilt sdrbara for. Pistiendena fick dven, i strid med
Spers riktlinjer, anses uppmana till éverdrivet spelande. Aven dessa
pistienden bedomdes siledes std i strid med méttfullhetskravet.

Pistiendena 1 kategori fyra gav enligt domstolen intryck av att
konsumenter snabbt kan vinna stora summor genom att anvinda
Elec Games speltjinster. Den exakta sannolikheten att vinna sd stora
belopp som marknadsféringen antyder var okind fér domstolen,
men bedémdes av domstolen som liten. Domstolen ansig att pdsta-
endena inte kan vara forenliga med uttalandena i forarbetena att
marknadsféring av spel ska utgéras av en saklig, balanserad och ve-
derhiftig presentation av den marknadsférda spelformen. Inte heller
ansigs pastiendena forenliga med Europaparlamentets uttalande att
kommersiella meddelanden i samband med marknadsféring av on-
linespel inte bér vara 6verdrivna, EU-kommissionens riktlinjer om
att kommersiella meddelanden inte bér innehélla ogrundade uttalan-
den om mojligheter att vinna eller om den avkastning som spelare
kan férvinta sig frdn spelande eller Spers riktlinjer om att marknads-
foring inte bor dverdriva mojligheten till vinst.

Sammanfattningsvis vann Konsumentombudsmannen bifall till
samtliga yrkanden i milet. Domen har vunnit laga kraft.

9.4.3 Konsumentombudsmannen ./. AG Communications®

Patent- och marknadsdomstolen meddelade den 4 november 2020
dom i mil mellan Konsumentombudsmannen och AG Communi-
cations. Mélet handlar primirt om hur ett bonuserbjudande ska vara
utformat vid marknadsféring av spel. T det aktuella fallet hade AG
Communications marknadsfort sitt onlinekasino Karamba genom
bonuserbjudandet 7100 spins upp till 2 000 kronor bonus” pi
eniro.se, tradera.com och karamba.com. I annonserna pd eniro.se
och tradera.com framgick inga bonusvillkor. Nir kunden klickade

20 Patent- och marknadsdomstolens dom i mil nr PMT 13246-19.
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pd “spela nu” i annonsen omdirigerades denne till Karamba.se. P4
landningssidan fanns vissa villkor och regler fér bonusen. Reste-
rande bonusvillkor fanns pd en annan sida pd webbplatsen.

Avgérande for hur en marknadsféringsitgird ska bedémas dr hur
framstillningen uppfattas av en genomsnittlig mottagare i den mél-
grupp som marknadsféringen riktar sig tll, den s.k. genomsnitt-
skonsumenten. Domstolen bedémde, till skillnad frin den bedém-
ning som gjordes i Ninja Casino-mdlet, att f6r marknadsféring av
spel ska genomsnittskonsumenten definieras pd samma sitt som for
marknadsféring 1 6vrigt. Efter att ha konstaterat att de pitalade
marknadsdtgirderna forekommit pd eniro.se, tradera.com och
karamba.com fann domstolen att marknadsféringen fick anses ha
riktats till konsumenter 1 allminhet, en normalt informerad samt
skiligen uppmirksam och upplyst genomsnittskonsument i denna
maélgrupp. Enligt domstolen fir det antas att genomsnittskonsumen-
ten dr en van internetanvindare och 1 allminhet liser reklam flyktigt
och i férsta hand pdverkas av helhetsintrycket.

Nir det giller marknadsféringen av bonuserbjudandena kom
domstolen fram till att inte ndgot av de villkor och regler som giller
for att konsumenten ska kunna ta del av bonuserbjudanden har
framgitt klart och tydligt 1 marknadsféringen. I annonserna pi
eniro.se och tradera.com férekom inga villkor alls. P4 landningssidan
fanns villkor lingst ner 1 mycket svirlist och liten text och reste-
rande bonusvillkor fanns p4 en annan sida p& webbplatsen dit kon-
sumenten endast kom genom att ha uppfattat den svirlista texten.
Enligt domstolen gjorde konstruktionen av bonuserbjudandet det
mycket svirt {o6r konsumenten att forstd innebérden av det.

Domstolen konstaterade sammantaget i den del som avsig mark-
nadsféringen av bonuserbjudandet att AG Communications inte har
limnat information om de villkor och regler som giller f6r bonuser-
bjudandet i samband med att det limnas, dvs. 1 sin marknadsféring
av erbjudandet. Marknadsforingen strider dirfér mot 11 kap. 6 §
forsta stycket spelforordningen, artikel 5 1 EU-kommissionens re-
kommendation och artikel 1 punkten 8 i Spers riktlinjer. Dirtill har
AG Communications tillimpat ett villkor som uttryckligen ir ofor-
enligt med kravet i 11 kap. 6 § tredje stycket spelférordningen. Re-
dan av dessa skil fann domstolen, vid en helhetsbedémning, att AG
Communications marknadsféring av bonuserbjudandet strider mot
kravet pd mittfullhet 1 15 kap. 1 § spellagen och dirmed mot god
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marknadsféringssed enligt 5 § marknadsforingslagen, varfor mark-
nadsféringen ir otillborlig enligt 15 kap. 4 § spellagen. Domstolen
forbjod dirfor bolaget att vid marknadsféring av kasinospel online
anvinda erbjudande om bonus eller fria spins pd sitt som preciseras
i domen.

Domstolen kom ocks8 fram till att villkoren innebir [dngtgiende
krav pd konsumenten, bl.a. eftersom konsumenten miste omsitta
mycket pengar pd kort tid for att erhélla bonusen. Det ir visentligt
fér genomsnittskonsumenten att forstd innebérden av villkoren fore
denne viljer att registrera sig och acceptera bonuserbjudandet. En-
ligt domstolen behéver genomsnittskonsumenten denna informa-
tion for att kunna fatta ett vilgrundat affirsbeslut. Aven om det en-
ligt domstolen inte krivs att samtliga villkor f6r att ta del av bonusen
ska framgd av varje reklamenhet ska det vara klart och tydligt for
genomsnittskonsumenten, dven vid en flyktig blick, att det finns vill-
kor och krav f6r att kunna ta del av bonusen. Licensgivaren ska ocksd
sikerstilla att villkoren klart och tydligt upprepas fére konsumenten
bérjar att utnyttja bonusen. Mot den bakgrunden fann domstolen
att informationen som AG Communications utelimnat eller limnat
pa ett oklart och sviroverskddligt sitt varit visentlig pd sitt som
krivs enligt 10 § marknadsféringslagen. AG Communications fér-
bjéds dirfér att anvinda det aktuella bonuserbjudandet och 4lades
att pd ett klart och tydligt sitt 1 marknadsforing ange de visentliga
villkor som miste vara uppfyllda fér att bonusen ska fis.

Domstolen 3lade dven bolaget att vid marknadsforing av kasino-
spel online ange ligsta ldern for att spela och kontaktuppgifter till
en organisation som tillhandahiller information om, och stéd vid,
spelproblem. Slutligen f6rbjods AG Communications att anvinda
ett registreringsforfarande som enligt domstolens bedémning inte ir
forenligt med spellagens mattfullhetskrav. Forfarandet bestod 1 att
konsumenten vid f6rsdk att avbryta registreringen fitt pastdenden i
form av ”Vinta, Chansen att vinna stort vintar pd dig. Slutfor regist-
reringen och borja spela!”, vilket enligt domstolen strider mot arti-
kel 2, punkt 19 1 Spers riktlinjer och dirmed ocksi mot matt-
fullhetskravet. Det pétalade registreringsférfarandet beddémdes
dirfor strida mot kravet pd madttfullhet 1 15 kap. 1§ spellagen.
Domstolens férbud och aligganden férenades med vite om tre
miljoner kronor. Domen har vunnit laga kraft.
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9.5 Konsumentverkets tillsynsarbete avseende
spelreklam

I borjan av 2019 gjorde Konsumentverket en s.k. tematisk tillsyn av
spelreklam 1 olika medier, bl.a. 1 syfte att kontrollera hur spelbolagen
foljer de nya reglerna som tridde i kraft den 1 januari 2019. Totalt
granskades 409 annonser 1 olika medier frin 43 spellicenshavare pd
marknaden. I skrivelsen ”Granskning av marknadsféring pd spelom-
ridet” redovisas resultatet.

Enligt Konsumentverket forekom 1 det granskade materialet
marknadsféring som stdr i strid med sdvil spellagen som marknads-
foringslagen. De storsta uppmirksammade bristerna bestod 1 hur
bonuserbjudanden presenterades, att spelreklam i1 manga fall inte
kunde anses vara madttfull och att reklam bedémdes vara vilse-
ledande.

Nir det giller mattfullhetskravet ansdg Konsumentverket att det
forekom brister pd minga punkter. I 15 procent av de granskade an-
nonserna férekom pdstdenden om snabba utbetalningar pd ett sitt
som, enligt Konsumentverket, inte var férenligt med mattfullhets-
kravet. Vidare anvinde vissa aktdrer marknadsforing som kan anses
pitringande och dgnad att vicka sirskild uppmirksamhet, i form av
exempelvis takeover-annonser pd dagstidningars webbplatser. I vissa
soktjinster visades spelreklamen i bakgrunden och tickte hela skir-
men, sd att konsumenten inte kunde utnyttja séktjinsten utan att
samtidigt behova komma 1 omedelbar kontakt med marknadsfs-
ringen. I majoriteten av de granskade annonserna anvindes pistien-
den av uppmanande karaktir, t.ex.” Borja spela nu”, ”Spela direkt”
och ”Satsa nu”, vars avsikt, enligt Konsumentverket, ir att paverka
konsumenten till ett odverlagt beslut att spela. Marknadsféringen
var dirfér enligt Konsumentverket inte saklig eller balanserad. Kon-
sumentverket noterade ocksd likartad marknadsforing vid f6rsok att
avbryta en registreringsprocess hos spelbolag. Dirtill forekom det
enligt Konsumentverket pistdenden i annonser som kan anses éver-
driva vinstchanser, exempelvis ”Det sa bara swoosh!” och ”Jag hann
inte ens blinka”.

Vid granskningen framkom att majoriteten av de granskade
reklammeddelandena i sociala medier och podcasts helt eller delvis

2 www.konsumentverket.se/contentassets/3180e6f2eecd4869ac192c¢9d39743¢c61/pm-
granskning-av-spelomradet---konsumentverket-002.pdf.
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saknade foreskriven information om ligsta &lder for att spela samt
uppgift om stédlinje. Annonser 1 andra granskade medier hade som
huvudregel informationen angiven, men det fanns brister nir det gil-
ler informationens tydlighet.

Aven gillande marknadsféring av bonusar konstaterades stora
brister. Exempelvis férekom erbjudande om veckovis bonus och s.k.
payback-bonus, trots att det enligt spellagen endast ir tillitet med
en vilkomstbonus per kund. I éver 80 procent av de granskade an-
nonserna framgick heller inte de viktigaste villkoren fér bonuserbju-
dandet direkt av annonsen. Runt hilften av annonserna saknade
ocksd information om att erbjudandet endast giller konsumenter
som inte tidigare spelat hos licenshavaren. Konsumentverkets be-
démning ir att sddan information, samt villkor om eventuella om-
sittningskrav, insatskrav och tidsgrinser, utgér sidan visentlig in-
formation som ska framgg direkt av den inledande annonsen. Om
det saknas praktisk mojlighet att ange fullstindiga regler och villkor
fér bonuserbjudandet i den inledande annonsen bér en klar och tyd-
lig hinvisning finnas som anger var konsumenten kan ta del av denna
information. Vid marknadsféring online bor fullstindiga regler och
villkor f6r bonuserbjudandet som huvudregel presenteras for kon-
sumenten maximalt ett klick bort frén annonsen. Villkor och regler
ska vara klara, tydliga och littillgingliga.

I cirka 7,5 procent av de granskade annonserna férekom pastden-
den om att spelare kan spela hos bolag utan registrering eller utan
konto. Eftersom spellagen som huvudregel kriver att spelare ska re-
gistreras, och vid onlinespel ha ett spelkonto, bedémer Konsument-
verket dessa pdstienden och likartad marknadstéring som vilsele-
dande.

I borjan av 2020 gjorde Konsumentverket en uppfoljning av 2019
drs tillsynsarbete. Konsumentverket granskade spelreklam 1 flera
olika kanaler, bl.a. tv, poddar, tidskrifter, internet och sociala medier.
Konsumentverket konstaterade 1 sin granskning att antalet spel-
annonser verkar ligga pd en konstant nivd. Marknadsféringen av
jackpottar och bonuserbjudanden var ocksi pd en jimférbar nivd
med 2019 &rs granskning. Nir det giller marknadsféring av bonus-
erbjudanden konstaterar Konsumentverket att det utgér ett omrade
dir tydliga forbittringar har skett, men dir det trots det dterstdr en
hel del brister. Enligt Konsumentverket bér det i minga av de grans-
kade fallen ha limnats klarare, tydligare och mer littillginglig in-
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formation om regler och villkor {6r bonuserbjudanden, bade 1 inle-
dande bannerannonser och pa spelbolagens webbplatser.

9.6 Sjalvreglering inom spelomradet
9.6.1 Allmant om sjalvreglering

Begreppet sjilvreglering ir ett samlingsbegrepp for de dtgirder som
foretag 1 en bransch, en organisation eller liknande vidtar for att
skapa goda férhillanden inom det omride dir de verkar. Sjilvregler-
ing kan i dess enklaste form bestd av en enskild foéretagspolicy. En
mer utvecklad form av sjilvreglering innebir att flera féretag eller en
hel bransch enas om gemensamma riktlinjer inom ett sirskilt om-
ride. Inte sillan drivs frivilliga 6verenskommelser fram av en énskan
att undvika lagstiftning pd ett visst omrade. Sjilvreglering pd ett visst
omréde kan ocksd bidra till att 6ka anseendet for ett foretag eller en
bransch. Nigra av de argument som ofta fors fram f6r sjilvreglering
ir att industrin anser sig vara de som har bist kunskap pd omridet,
att kostnaderna ir 13ga och att systemet blir flexibelt. Vanliga argu-
ment mot sjilvreglering ir bristande efterlevnad till f6ljd av otill-
rickliga kontroll- och sanktionsméjligheter.

9.6.2  Sper och BOS riktlinjer

Sper och BOS har gemensamt utarbetat riktlinjer f6r marknads-
foring av spel.”? Dessa giller sedan den 1 april 2019 och utgér enligt
branschféreningarna ett komplement till och tolkning av gillande
lagstiftning om marknadsféring. Syftet med riktlinjerna ir att be-
skriva vad som utgér en miniminivd fér god marknadsféringssed i
spelbranschen. Riktlinjerna innehdller bla. fortydliganden av hur
spelbolagen ska agera for att uppfylla lagstadgade krav avseende bl.a.
méttfullhet, sponsring, hjilpvigledning, vilseledande och pdtring-
ande marknadsforing, marknadsféring riktad mot minderdriga och
personer som stingt av sig frin spel, samt spelbolagens ansvar vid
anvindande av en tredje part, t.ex. affiliates, vid marknadsforing.
Riktlinjerna ska féljas av samtliga spelbolag som ir medlemmar i

22 www.sper.se/wp-content/uploads/2019/03/Svenska-spelbranschens-riktlinjer-for-
marknadsféring-1-april-2019.pdf.
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BOS och Sper eller 1 6vrigt har erhillit licens enligt spellagen. Nigot
sirskilt granskningsorgan som har till uppgift att sirskilt granska
spelbolagens marknadsforing finns inte.

Mellan 2017 och 2018 fanns SEEM, en oberoende expertgrupp
som var knuten till Sper, men gruppen avvecklades frin och med
2019. I stillet hinvisas 1 Spers och BOS riktlinjer till Reklamom-
budsmannen (se nedan) eller till Konsumentverket och Spelinspek-
tionen. Sper och BOS har under 2019 hillit utbildningar om regle-
ringen och riktlinjerna avseende marknadsféring. Bdde medlems-
foretag och licenshavare som inte ir anslutna i ndgon av branschor-
ganisationerna har varit inbjudna.

9.6.3  Sveriges Annonsérer

Sveriges Annonsdrer dr en intresseorganisation for landets annon-
sorer och en av grundarna till Reklamombudsmannen. Vissa spelbo-
lag, diribland Svenska Spel, Casumo, Betsson, ATG, Postkodlotte-
riet och Unibet, ir medlemmar i Sveriges Annonsorer. Sveriges An-
nonsorer verkar for effektiv och ansvarsfull annonsering och har
bl.a. gett ut rekommendationer om direktmarknadsféring 1 sociala
medier.

9.6.4 ICC och RO/RON

Bestimmelser om marknadsféring finns 1 Internationella Handels-
kammarens (ICC:s) regler f6r reklam och marknadskommunika-
tion, som utgdr uppférandekoder med ett brett stéd inom nirings-
livet. ICC:s reklamkod gavs ut férsta gdngen 1937. Reglerna har ge-
nom &ren reviderats vid flera tillfillen 1 takt med att nya marknads-
foringsmetoder utvecklats. Grundférutsittningen ir att all mark-
nadskommunikation ska vara laglig, hederlig och vederhiftig och
inte utformad pi ett stétande sitt. Vidare ska marknadskommuni-
kation vara utformad med vederbérlig kinsla f6r socialt och yrkes-
missigt ansvar samt vara forenlig med vad som inom niringslivet
uppfattas som god affirssed. Det nuvarande regelverket for reklam
och marknadskommunikation innehiller regler om bland annat be-
teendebaserad annonsering online, restriktioner f6r marknadsféring
till barn, krav pd éppenhet kring digital kommunikation och sociala
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medier samt riktlinjer for ansvarsfull miljo- och klimatvinlig mark-
nadskommunikation. Ingen kommunikation fr vara utformad s8 att
allminhetens fortroende f6r marknadsféringen skadas.

Stiftelsen Reklamombudsmannen ir det svenska niringslivets
sjilvreglering for etisk reklam. Stiftelsen har tvd prévande instanser;
Reklamombudsmannen (RO) och Reklamombudsmannens opinions-
nimnd (RON). Instanserna prévar anmild kommersiell reklam riktad
mot den svenska marknaden 1 férsta hand mot ICC:s regler. I rele-
vanta fall kan dock andra regler sdsom branschspecifika riktlinjer be-
aktas. Av 240 anmilningar till RO 2019, rérde 46 anmilningar (19
procent) omradet spel och lotteri. Av 198 beslut 2019, rérde 19 (10
procent) omradet spel och lotteri. I nio fall beslutade RO eller RON
att fria och nio fall slutade 1 fillning. T ett fall avvisades drendet mot
bakgrund av att frigan var féremil for utredning hos Konsument-
verket.

9.6.5 Tidningsbranschen

De flesta svenska morgon-, kvills- och gratistidningar ir medlem-
mar 1 TU — medier 1 Sverige (TU). TU antog 2016 rekommenda-
tioner for spelannonsering. Dessa har sedan dess uppdaterats till
foljd av bl.a. indrad lagstiftning. De uppdaterades senast i december
2018 och anpassades d3 till den nya spellagstiftningen. Bl.a. inklude-
rades en regel om att inte annonsera for olicensierade spelféretag.
Nigot sirskilt granskningsorgan knutet till rekommendationerna
finns inte. I stillet hinvisas till RO och DM-nimnden, som ir di-
rektmarknadsféringsbranschens nimnd.

9.6.6 Tv-branschen

Inom tv-branschen finns inga gemensamma rekommendationer av-
seende spelreklam. TV4 utarbetade i samband med omregleringen av
spelmarknaden en policy som ska gilla for kanalens spelreklam. I
policyn regleras den totala andelen av reklamen som ska utgéra spel-
reklam. Fem procent av reklamen p& TV4 utgérs 1 dag av spelreklam.
Sammantaget over ett ir ska hogst en spelreklam férekomma per
reklamavbrott och fler dn tv4 spelreklamer ska aldrig férekomma i
samma reklamavbrott, och inte heller 1 anslutning till varandra. Po-
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licyn reglerar ocksd utformningen av spelreklam. T.ex. tilldts inte re-
klam om bonus. TV4 tilliter inte heller reklam frin s.k. affiliates
(t.ex. s.k. bedémningssajter).

Discovery Networks Sweden ir Sveriges nist storsta kommersi-
ella tv-hus och omfattar Kanal 5, Kanal 9, Kanal 11, Discovery Chan-
nel och Eurosport. I likhet med TV4 anger bolaget att man inte til-
liter reklam frin spelbolag som saknar licens 1 Sverige. Man har inte
reglerat volymen men vill minska andelen spelreklam. Andelen spel-
reklam har under perioden januari till november 2019 sjunkit med
29 procent jimfért med samma period dret innan. Bolaget har en po-
licy avseende hur spelreklamen fir komma 1 programflédet for att
inte vara patringande. Detta innebir att man t.ex. inte visar spelre-
klam 1 samband med program av kinslig karaktir, barnprogram och
galor till f6rman for arbete mot cancer m.m.

Nent Group ir Sveriges tredje storsta tv-aktor. I kanalutbudet
ingdr TV3, TVe6, TV8 och TV10 i koncernens fri-tv-utbud medan
ovriga kanaler hor ull betal-tv-segmentet Viasat. Enligt Nent
Groups interna riktlinjer krivs f6r spelreklam riktad till Sverige att
annonsoéren har en svensk spellicens. All reklam granskas av ”Nent
Content Compliance” (vilka sikerstiller att reklamen inte ir skadlig
eller vilseledande och att de mirkta med limpliga sindningsrestrik-
tioner). Det sikerstills ocksd att reklamen 6verensstimmer med
UK’s Broadcast Committee of Advertising Practice (BCAP) Code,
vilken inkluderar regler om vilseledande reklam, socialt ansvar och
skydd av minderdriga. Slutligen kontrolleras ocksg att reklamen inte
sinds i program som riktar sig till minderériga eller att programmen
1 friga nyligen har attraherat en stor andel mindeririga. Vidare kon-
trolleras att programmen fore eller efter inte dr riktade mot minder-
driga innan dess reklamen placeras ut. All personal som arbetar med
spelreklam utbildas arligen i relevant lagstiftning pd omradet. Bola-
get har enligt egen uppgift minskat sin spelreklamvolym med 50 pro-
cent pa tre ar.

9.6.7 Radiobolagen

De tvd stora kommersiella radiobolagen i Sverige ir Bauer Media AB
och Nent Radio. Radiobolagen sinder endast spelreklam for aktdrer
med svensk licens.
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Nent Radio har en volymbegrinsning nir det giller spelreklam
som innebir att max 10 procent av reklamtiden fir utgora spel-
reklam. Som mest sinds tvd spelreklamer per avbrott men inte i {5]jd.
Begrinsningen inférdes redan fére omregleringen. Annonserna
granskas och endast annonser som bedéms vara forenliga med métt-
fullhetskravet i spellagen accepteras. Interna bestimmelser finns
ocksd kring vilka program som fir sponsras. Endast ett foretag dt
gdngen fir lov att sponsra program. I vissa program, t.ex. morgon-
program, tillits inte sponsring frin spelbolag alls. Nir det giller
sponsringsmeddelanden ir det endast varumirket som fir fore-
komma.

Aven Bauer Media AB har riktlinjer fér spelannonser i sina radio-
kanaler. Enligt riktlinjerna ska spelannonserna inte: 1) riktas mot
underdriga (under 18 4r), 2) innehilla pistdenden om spel som en
l6sning pd sociala och ekonomiska problem, 3) uppmana till 6ver-
drivet spelande, 4) vilseleda om chanserna att vinna, 5) innehdlla pa-
stdenden om att spelande ir riskfritt, 6) innehdlla konsdiskrimine-
rande pdstienden, 7) framhiva enskilda vinnare utan dokumenterat
underlag. Vidare ska spelannonserna: 8) vara mycket tydligt mirkta,
9) mycket tydligt ange eventuell sponsormedverkan, t.ex. i1 friga om
s.k. ”branded content”, 10) vara mycket tydliga, begripliga och fak-
tamissigt korrekta i1 friga om bonus-, spin- och vilkomsterbjudanden.

Internt hélls utbildningar kring spellagen och det férekommer en
intern process for bedémning av annonsers utformning. Vid oklar-
heter gors en extra bedomning av bolagets advokatbyra.

9.6.8 Utomhusbolagen

Clear Channel Sverige ir ett av de ledande utomhusreklamféretagen
1 Sverige. I sina riktlinjer for spelreklam regleras bl.a. minsta storle-
ken pd den information som enligt spellagen ska framgi vid spel-
reklam (ligsta &lder och hinvisning till stédorganisation) samt pd en
uppmaning om att spela ansvarsfullt. I riktlinjerna regleras ocksd den
maximala storleken p8 och frekvensen av information som, till skill-
nad frin information om varumirke och tjinst, utgér konkreta er-
bjudanden och uppmaningar. Endast en sddan fir férekomma per
annons och den fr maximalt vara 50 procent s stor som varumir-
kets namn eller logotyp, och 15 procent av reklamens totala yta. Clear
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Channel tilliter inte spelreklam i anslutning till skolor, idrottsplatser
eller spelberoendecenter, och spelreklam fir maximalt utgora 20 pro-
cent av annonsmiljén.

9.6.9 Digitala medier

Digitala medier ir ett begrepp som inrymmer ett flertal olika typer
av medier, diribland sékmotorer, digitala tidningar och siljsajter,
online video samt sociala nitverk. I en intervjustudie om spelreklam
1 digitala medier som IRM gjort pd uppdrag av Statskontoret, angav
samtliga svarande medier att de har ndgon slags policy angdende spel-
reklam. Generellt angavs att granskning av spelreklam gors for att
sikerstilla att den foljer lagstiftningen pd omradet, t.ex. att annon-
soren har svensk spellicens och att reklamen ir mattfull, iven om
flera aktorer pdpekar svarigheter i grinsdragningarna avseende mitt-
fullhetskravet.

Facebook ir en av de storsta aktdrerna inom sociala nitverk. Bo-
laget tillit inte annonser frdn spelbolag utan tillstdnd 1 Sverige fore
omregleringen. Sedan 2019 accepterar de annonser frin spelbolag
med svensk licens. Dock menar man att antalet spelannonser inte
okat efter omregleringen vilket beror pd att det finns en grins f6r
hur minga annonser av samma typ som anvindarna "vill ha”. Skill-
naden ir, menar bolaget, snarare att flera spelbolag nu konkurrerar
om samma annonsutrymme.

Annonserna pd Facebook ir algoritmstyrda. Vilka annonser som
dyker upp 1 anvindarens fléde beror pd vilket beteende anvindaren
har (vad anvindaren gillat, kopt, tittat pd, ir medlem 1 m.m.). Spel-
bolag som vill annonsera pd Facebook forpliktas att folja lagstift-
ningen samt Facebooks egna riktlinjer for spelreklam som bl.a. f6r-
bjuder uppmuntrande till oansvarigt spelande, presentation av spel
som en inkomstmdjlighet och innehdll med valutasymboler som inte
ror ett visst penningbelopp. Facebook granskar alla annonser innan
publicering genom AI. Anvindare kan ocksd anmila annonser som
d3 granskas manuellt i efterhand. Aterkommande vertridelser kan
leda till att bolaget inte fir annonsera mer.

Facebook anser inte att algoritmstyrd reklam i flodet utgor di-
rektreklam. Férbudet i spellagen mot direktreklam till personer som
stingt av sig i Spelpaus.se anser man dirfor inte giller. Diremot kan
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anvindare styra vilka annonser de vill ha och inte ha. Facebook ir
ocks? pa vig att inféra en mojlighet att temporirt stinga av sig frin
spelrelaterade annonser. En sidan mojlighet finns i dag inom vissa
andra kategorier av annonser.

Aven Google har en policy for spelreklam inom sina tre annons-
omriden som ir féljande: 1). Sékannonser, 1 regel kopplade till ett
eller flera s6kord (de enda séktriffarna som man kan kopa, de andra
bygger pa relevans, t.ex. geografi, och tidigare anvindning. Vissa {6-
retag jobbar dock med s6kmotoroptimering). 2) Displayannonser,
hjilper digitala publicister, bloggar m.m. att matchas. Google tillhan-
dah&ller annonser till andra. 3). Youtube.

Enligt policyn tilldts endast licensierade spelbolag att annonsera.
Spelannonser klassificeras av Google som “kinslig kategori” vilket
medfér att man inte fir anvinda re-marketing, dvs. personanpassad
eller riktad annonsering mot sirskilda grupper (inte heller pd You-
tube). Ar anvindaren inloggad (pi Google eller Youtube) kontroll-
eras dldern. Youtube-videor riktade sirskilt till barn innehéller ingen
spelreklam. Google utvecklar stindigt tekniken f6r att felaktiga an-
nonser inte ska komma upp. Annonserna granskas frimst maski-
nellt. Annonsérer och videouppliggare kan styra i vilka samman-
hang de vill synas.

9.6.10 Andra atgérder eller policys fran enskilda aktorer

Foretaget SkillOnNet, som har licens fér kommersiellt onlinespel
under varumirket PlayOJ O, beslutade i juni 2019 att helt sluta sinda
tv-reklam mellan 16.00 och 21.00 {6r att minimera risken for att pa-
verka unga.

Svenska Spel beslutade 1 april 2019 att stoppa all sin onlinekasino-
annonsering 1 samtliga mediekanaler.

Fotbollstidningen Offside valde 2018 att inte tilldta spelreklam i
sin tidning.

I mars 2019 beslutade bostadssajten Hemnet, som fére omregle-
ringen hade tilldtit spelreklam frén Svenska Spel, att inte tillita spel-
reklam pd Hemnet. Som skil for beslutet angavs att Hemnet vill att
deras besdkare ska motas av sd relevant innehdll som mojligt.

Aven en del tigbolag har valt att forbjuda spelreklam. Under vin-
tern 2018/2019 beslutade Visttrafik om ett férbud mot spelreklam.

162



SOU 2020:77 Ytterligare begransningar av marknadsféring av spel och en effektivare tillsyn

Som skil f6r beslutet angavs att det dr ett vixande problem att min-
niskor blir beroende av spel, vilket kollektivtrafiken inte ska vara en
del av.

Under viren 2019 beslutade iven MTR Express att férbjuda spel-
reklam med motiveringen att bolaget inte vill vara med och bidra till
att fler hamnar 1 spelmissbruk.

Aven Transdev har beslutat om férbud mot spelreklam p4 flyg-
bussarna. Bolaget har ingen reklam alls p Snilltdgen, som ir foreta-
gets kommersiella tdgtrafik.

Skénetrafiken tilliter inte spelreklam p3 sina “infotainerskirmar”,
vilket motiverats med att foretaget inte vill att de som reser med tig
och buss inte ska tro att avsindaren ir Skdnetrafiken. Region Skine
som ir huvudman, vill inte framstd som férsiljare av alkohol, tobak
eller spel.

9.7 Internationell utblick
9.7.1 Danmark

I samband med att Danmarks spelmarknad omreglerades 2012 skirp-
tes dven reglerna for hur spel far marknadsforas. Utéver de sedan
tidigare gillande generella reglerna i markedsferingsloven om bl.a.
vilseledande marknadsféring, inférdes branschspecifika regler om
spelreklamens utformning i 5 kap. 36 § spilleloven.” Enligt nimnda
reglering ska vinstmojligheterna vid marknadsféring av spel fram-
stillas pd ett korrekt och balanserat sitt, s3 att det inte skapas intryck
av att vinstchanserna ir hégre 4n vad de 1 realiteten ir (punkten 1).
Marknadsféringen ska ocksd fokusera pd att spel dr en form av un-
derhdllning (punkten 2). Marknadsféringen fir inte rikta sig mot
barn och unga under 18 &r, varken 1 sin utformning eller 1 val av me-
dia (punkten 3). Vid marknadsféringen fir man inte anvinda sig av
kinda personer och dirvid, 1 strid med sanningen, antyda att spelan-
det har bidragit till personernas framgéng.

Enligt andra stycket kan Skatteministeriet (motsvarande Finans-
departementet) besluta om regler om marknadsféring av spel.

2 T huvudsak utgdr reglerna frin Europeiska kommissionens rekommendation av den 14 juli
2014 om principer for att skydda konsumenter och spelare i samband med onlinespeltjinster
och fér att férhindra att underdriga spelar onlinespel om pengar.
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Forbrugerombudsmanden (den danska motsvarigheten till Kon-
sumentombudsmannen) utdvar tillsyn 6ver reglerna i markeds-
foringsloven och Spillemyndigheden utévar tillsyn éver marknads-
foringsreglerna i spilleloven.

Den 1 januari 2020 tridde nya foreskrifter i kraft pd spelomradet
bl.a. innehdllande regler om vad licenshavarna vid marknadsféring
har skyldighet att upplysa om. Licenshavaren ska upplysa om 4lders-
grins for spelet, Spelmyndighetens hjilplinje och méjligheten till
sjilvavstingning 1 ROFUS, det nationella sjilvavstingningsregist-
ret.”* I samband med de nye reglerna pd spelomridet har Spille-
myndigheden utarbetat nya riktlinjer om siljfrimjande dtgirder.”

I takt med att spelreklamens omfattning har 6kat i Danmark un-
der senare dr, har frigan om ytterligare begrinsningar av spelrekla-
men debatterats. Efter pdtryckningar frin Folketinget tog delar av
den danska spelbranschen i mars 2019 fram riktlinjer om socialt an-
svarsfull marknadsféring.* I riktlinjerna behandlas bdde marknads-
foringens omfattning och innehdll. Avseende omfattningen anges
bl.a. att spelbranschen 3tar sig att 1 dialog med tv-branschen markant
reducera antalet spelreklamer samt avtala om nir spelreklam fir visas
for att undvika att paverka barn och ungdomar och att reklamen inte
visas 1 samma reklamblock som reklam om snabblan. I riktlinjerna
anges dven att spelbranschen snarast mojligt ska etablera en nimnd
som ska préva anmilda évertridelser av riktlinjerna. I mars 2020 pi-
bérjades bildandet av en Spelreklamsnimnd. Nimnden kommer att
bestd av sju ledaméter, varav tre utgor representanter frin spelbran-
schen och tre representanter fér konsumentsidan. Varje ledamot har
en rost och ordforanden har en utslagsgivande rést. Nimnden ska
granska spelreklam utifrdn Adferdskodeks for spilbranchen, be-
stimmelserna om marknadsféring av spel i den danska spellagen och
den danska marknadsfoéringslagen. Nimnden har siledes kommit
langt 1 sin etableraring och det gir redan att skicka in klagom4l till
denna. Diskussioner har foérts mellan spelbranschen och tv-bran-
schen om att begrinsa omfattningen av spelreklam. Den danska kon-

2+ Avsnittet r infért i f6ljande tillkinnagivanden och giller dirfér uteslutande fér dessa spel-
omriden: Bekendtgerelse om onlinekasino, bekendtgorelse om online vaddemail,
bekendtgerelse landbaserede veeddemadl, bekendtgorelse om gevinstgivende spilleautomater 1
spillehaller og restaurationer og bekendtgerelse om landbaserede kasinoer.

2 www.spillemyndigheden.dk/uploads/202001/Spillemyndighedens%20vejledning%200m%
20salgsfremmende%20foranstaltninger.pdf.

26 Adferdskodeks for spilbranchen (Socialt ansvarlig markedsforing m.v.).
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kurrensmyndigheten, Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen, utta-
lade dock 1 september 2019 att ett sddant avtal mellan spelbranschen
och tv-branschen skulle riskera att strida mot konkurrenslagstift-
ningen d& det skulle férsvira for nya spelféretag att ta sig in pd den
danska spelmarknaden.” Skatteminister Morten Bedskov (S), som
har ansvar {or spelfrigor 1 den danska regeringen, kallade till sig spel-
branschen i december 2019 fér att diskutera hur omfattningen av
spelreklam kan minskas. I samband med métet uttalade ministern
att det finns behov av skirpta regler och att regeringen under viren
2020 kommer att samla partierna i Folketinget f6r att diskutera fri-
gan.”®

9.7.2 Storbritannien

Sedan 2007, nir Gambling Act 2005 tridde 1 kraft, har spelbolag varit
tillitna att marknadsfora sina tjinster 1 alla medier 1 Storbritannien.
Spelbolagen maste ha en licens frdn Gambling Commission for att
erbjuda och marknadsfora spel. Enligt Gambling Commissions li-
censvillkor och uppférandekod (Licensing Conditions och Codes of
Practice, LCCP) ska licenshavarna f6lja det regelverk (UK Adverti-
sing Codes) som uppstillts f6r marknadstoring 1 Storbritannien av
the Committees of Advertising Practice (CAP). Regelverket bestar
av the UK Code of Non-Broadcast Advertising, Sales Promotion
and Direct Marketing (CAP-code) och the UK Code of Broadcast
Advertising (BCAP-code). CAP-code reglerar annonser i exempel-
vis tryckta medier, annonsplatser i det offentliga rummet och silj-
frimjande kommunikation 1 exempelvis spelbutiker. BCAP-code
reglerar radio- och tv-sind reklam. Regelverket innehéller bestim-
melser om marknadsféringens inneh&ll samt placering och sikerstil-
ler att marknadsforing av lotterier sker pd ett socialt ansvarstagande
sitt. Regelverket sikerstiller vidare att marknadsféring av lotterier
inte riktar sig till barn eller ungdomar och att den inte exploaterar
eller skadar utsatta minniskor (t.ex. kinda riskgrupper for problem-
spelande). Tapril 2017 beslutade Gambling Commission om
300 000 pund 1 boter for ett spelbolag for vilseledande marknadsfo-

7 www.tv2ostjylland.dk/ostjylland/styrelse-forsinker-aftale-lang-udsigt-til-faerre-
spilreklamer (kontrollerad 2020-01-14).

28 https://nyheder.tv2.dk/politik/2019-12-16-minister-til-spilbranchen-det-har-udviklet-sig-
alt-for-voldsomt (kontrollerad 2020-01-14).
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ring. Det var Gambling Commissions forsta ekonomiska sanktions-
beslut avseende marknadsforing av spel.

Spelbolagen ska enligt LCCP ocksd f6lja branschens uppférande-
kod f6r marknadsféring. I den femte uppdateringen av uppférande-
koden som tridde i kraft 1 augusti 2019, finns ett s.k. whistle to
whistle-férbud, dvs. ett f6rbud mot marknadsféring av spel under
livesindningar av sport innan kl. nio p4 kvillen. Spelbranschen har
ocks3 pd frivillig basis vidtagit ytterligare dtgirder f6r att géra mark-
nadsféringen mer ansvarstagande, t.ex. genom ett forbud mot att
marknadsféra bonus och liknande anslutningsincitament fér nya
kunder innan kl. nio pd kvillen samt genom kampanjen *When the

» 29

Fun Stops, Stop”.

9.7.3 Italien

Genom en lag som beslutades 2018 tridde ett totalférbud mot spel-
reklam 1 kraft 1 Italien den 1 januari 2019. Lagen férbjuder all form
av marknadsféring av spel, inbegripet sponsring och produktplace-
ring. Den italienska myndigheten AGCOM, som ir den myndighet
som bedriver tillsyn dver regleringen, har utfirdat riktlinjer for tolk-
ningen av den aktuella lagen for att f6rtydliga vad som ir tilldtet re-
spektive inte nir det giller reklamférbudet.’® Av riktlinjerna framgér
att all direkt och indirekt reklam, sponsring och PR-kommunikation
ir forbjuden. Detsamma giller produktplacering, utdelning av pro-
dukter med logotyper p4, och s.k. influencer-marknadsféring. Dir-
emot ir enligt AGCOM s.k. informativ kommunikation inte férbju-
den enligt lagen vilket innebir att italiensk media fir informera om
t.ex. odds, jackpottar och chanser att vinna.

Medierapporter har gjort gillande att AGCOM 1 oktober 2020 i
ett tillsynsirende har beslutat att sponsrade sékresultat f6r spelbolag
pa s6kmotorn Google var oférenliga med férbudet.”

» House of Commons Briefing paper on Gambling advertising, 30 august 2019.

0 www.agcom.it/documents/10179/14467561/Allegato+26-4-2019/7¢8dd234-9b83-4¢2a-
bc5a-f912bcbedfa2?version=1.0.

3 www.gamingtechlaw.com/2020/10/google-fined-breach-italian-gambling-advertising-

ban.html.
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9.7.4 Belgien

Enligt den belgiska lagen om slumpspel m.m. ir det férbjudet att
marknadsféra spel om pengar utan erforderlig licens frin den bel-
giska spelmyndigheten. I 6vrigt innehdller lagen inga specifika be-
stimmelser om marknadsféring. Genom en férordning som tridde i
kraft den 1 juni 2019 inférdes emellertid strikta begrinsningar nir
det giller marknadsforing av spel f6r bolag med licens f6r online-
spel.”” Enligt férordningen fir licenshavare for onlinekasinon endast
marknadsféra sina spel pd de webbsidor som de har licens att bedriva
sin verksamhet p4, samt via personligt anpassad reklam.

Vad giller vadhillning fir ingen reklam sindas under livesind-
ningar av idrottstivlingar, 1 synnerhet under perioden frin den fak-
tiska starten av idrottstivlingen till dess slut, oavsett medium som
anvinds for livesindningen. Reklam fir heller inte sindas under en
period om 15 minuter fore och efter start respektive avslut av pro-
gram som ir specifikt riktade till barn och mindeririga. Ingen reklam
fér vadslagning online 1 samband med sportevenemang fir heller
sindas fére kl. 20.00, férutom i anslutning till sindningar av sporte-
venemang.

Antalet reklaminslag ir enligt forordningen begrinsat till ett per
reklamsekvens {or operatorer av idrottsvadslagning online.

Utover dessa begrinsningar innehdller forordningen ocksd be-
stimmelser om hur reklam f6r onlinespel far utformas, bl.a. med de
rekommendationer som framgdr av EU-kommissionens rekommen-
dationer och principer om onlinespel som forebild.

32 Kunglig férordning om driftsformer f6r hasardspel och vadslagning som drivs med hjilp av
informationssamhillets verktyg.
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9.7.5 Spanien

Den 3 november 2020 antogs ett kungligt dekret om kommersiella
meddelanden avseende spelverksamhet (Real Decreto 958/2020, de
3 de noviembre, de comunicaciones comerciales). Det kungliga de-
kretets huvudsakliga mél ir att skydda spelberoende, mindeririga
och konsumenter i allminhet. Mélet ska uppnds genom en kraftig
reducering av exponering av spelreklam for allminheten.

Enligt regleringen fir marknadsforing av spel endast sindas 1 tv och
radio mellan kl. 01.00-05.00.

Marknadsféring via internet fir endast ske pd spelforetagens egna
webbsidor eller pd sddana sidor som har till férem4l att informera
om spel. Marknadsféring far ocksé ske pd sociala medier, férutsatt
att 8ldersfiltrering finns tillginglig, samt en mojlighet att blockera
pop-up-annonser. Det dr ocks3 tillitet med marknadsforing pa sok-
motorsidor férutsatt att en specifik sékning gjorts som ir direkt
kopplad till spelaktivitet. P4 videodelningsplattformar (t.ex. You-
tube) fir marknadsforing av spel sindas mellan kl. 01.00-05.00
forutsatt att dtgirder vidtas for att sikerstilla att marknadsféringen
inte riktas till minderdriga samt mekanismer finns fér att blockera
eller délja pop-up-annonser. Enligt regleringen fir kinda eller of-
fentliga personer inte férekomma i kommersiella meddelanden for
spel. Vidare forbjuds sponsring pd idrottsklider, idrottsutrustning
och idrottsarenor.

Regleringen tar sikte pd alla spelformer forutom de statligt dgda
lotterierna.

Den sista versionen av utkast till det kungliga dekretet anmildes
till EU-kommissionen den 9 juli 2020. Dekretet tridde i kraft den
5 november 2020 med vissa Overgingsbestimmelser. Redan pi-
gdende sponsring far fortsitta sisongen ut. Pidgdende marknadsfo-
ringskampanjer med kinda idrottare eller andra kiinda personer ir
tilldtna fram till den 1 april 2021. P4 motsvarande sitt tilldts pigdende
marknadsféring online enligt kontrakt med tredje part fram till den
1 maj 2021. Direfter kommer licenshavarna endast att f§ marknads-
fora sina produkter pd egna hemsidor samt pid sociala medier
forutsatt att dessa har &ldersfilter. Licenshavare som bryter mot be-
stimmelserna kan f betala sanktionsavgifter pd minst 100 000 euro
och max 1 miljon euro, tillsammans med en tillfillig indragning av
licensen 1 upp till sex minader.
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9.7.6 Nederldnderna

Nederlinderna str infér en omreglering av onlinespelmarknaden.
En ny onlinespellag beriknas trida i kraft under 2021, vilken bygger
pd ett licenssystem motsvarande Sveriges. Enligt redan befintliga re-
gelverk fir spelreklam 1 dagsliget inte sindas pd tv mellan kl. 06.00
och 19.00. Ett lagférslag har emellertid rostats igenom vilket innebir
att det kommer att vara forbjudet att sinda spelreklam foér férhands-
dragna lotterier, vadhillning och kasinospel (iven 1 spelhallar) mel-
lan kl. 06.00 och 21.00.

9.8 Spelreklam och spelproblem
9.8.1 Problem med spel om pengar — nagra begrepp

Det finns minga olika begrepp som anvinds nir det giller problem
med spel om pengar. Begreppen ”spelproblem”, ”problemspelande”,
”spelberoende” och ”spelmissbruk” har ndgot olika betydelser och
anvinds 1 olika sammanhang. I det féljande gors en kort genomging
av begreppen.

Folkhilsomyndigheten anvinder begreppet spelproblem som ett
samlingsbegrepp for att beskriva de negativa sociala, ekonomiska
och hilsomissiga konsekvenserna som spel om pengar kan orsaka,
oavsett omfattning. Begreppet innefattar 1 det hir sammanhanget
allt frén enstaka negativa konsekvenser till minga allvarliga problem
pd flera omriden.

Spelproblem ir ocks3 ett specifikt mitt i bedémningsinstrumen-
tet PGSI (Problem Gambling Severity Index), vilket utgor ett av
flera beddmningsinstrument for att mita spelproblem. Exempelvis
anvinder sig Folkhilsomyndigheten av PGSI i befolkningsstudien
Swelogs. Instrumentet bestdr av en enkit med nio frigor om proble-
matiskt spelbeteende och negativa konsekvenser av spelandet. Den
som frigas ut fir poing utifrin jakande svar. Ju fler poing personen
1 friga far desto allvarligare forutsitts spelproblemen vara. Frigorna
kan ge max 27 poing. Folkhilsomyndigheten riknar 8 poing eller
mer som spelproblem, och 3-7 poing som férhojd risk for spel-
problem.

Begreppet problemspelande ir ett begrepp som anvinds av Folk-
hilsomyndigheten. Problemspelande ir en sammanslagning av mét-

169



Ytterligare begransningar av marknadsféring av spel och en effektivare tillsyn SOU 2020:77

ten forhojd risk for spelproblem” och ”spelproblem” 1 mitinstru-
mentet PGSI. Problemspelande anvinds dven som ett specifikt métt
1 mitinstrumentet NODS. Dir beskriver det relativt allvarliga spel-
problem, dock inte s3 allvarliga att det handlar om ett spelberoende.

Hasardspelssyndrom, ofta kallat spelberoende (pd engelska ”gam-
bling disorder”) ir en psykiatrisk diagnos, som kan stillas inom
hilso- och sjukvarden. Det ir en allvarlig form av spelproblem. Alla
som har spelproblem ir inte spelberoende. Spelberoende ir ett bero-
ende av samma slag som alkohol- och narkotikaberoende och péver-
kar hjirnans beloningssystem pa ett likartat sitt. Spelberoende kal-
lades tidigare f6r spelmani och tillhérde d& impulskontrollstdrning-
arna men ir sedan 2013 klassificerat som ett beroendesyndrom.
Diagnosen ir den forsta, och hittills enda, 1 kategorin “icke-sub-
stansrelaterade syndrom” 1 DSM-5 (Diagnostic and statistical ma-
nual of mental disorders).

For diagnos krivs under en 12-minadersperiod minst fyra av {ol-
jande nio symtom, som lett till kliniskt signifikant lidande och inte
forklaras bittre av mani (diagnosen omfattar endast spel om pengar):

o spelar f6r allt storre summor
e “abstinenssymtom” vid f6rs6k att minska eller sluta spela
o upprepade misslyckade férsok att sluta
e stindiga tankar pa spel
e spelar vid psykiskt daligt miende
o spelar i f6rsok att vinna tillbaka forluster ”chasing losses”
o ljuger for att dolja spelandets omfattning
e riskerar arbete och relationer m.m. pd grund av spelande
¢ ekonomiskt beroende av andra
Begreppet riskspelare anvinds for att beteckna spelbeteende som
ibland lett till negativa konsekvenser och som kan komma att ge
upphov till mer férekommande och fler negativa konsekvenser och
spelproblem.
Spelmissbruk anvinds 1 bla. socialtjinstlagen (2001:453) och 1

hilso- och sjukvirdslagen (2017:30). Det finns ingen faststilld defi-
nition av begreppet men det kan uppfattas som mildare in spelbero-
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ende. Ofta syftar missbruk pd de negativa sociala konsekvenserna for
en individ medan beroende beskriver de negativa biologiska och me-
dicinska aspekterna.

9.8.2  Spelproblem i Sverige

Swelogs (Swedish longitudinal gambling study) dr en av virldens
storsta ldngsiktiga befolkningsstudier som undersdker relationen
mellan spel om pengar och hilsa. Undersokningen bedrivs av Folk-
hilsomyndigheten tillsammans med forskare. Swelogs bestdr av tvd
separata studier, en longitudinell mellan 2008-2014 och tvi preva-
lensstudier frin 2015% respektive 2018.*

Nir det giller resultaten frin 2018 drs studie framkom att andelen
som spelat det senaste dret var 58 procent, vilket var detsamma som
2015. Fler spelade dock online 2018 dn 2015. Enligt 2018 4rs studie
hade 236 000 personer (2,9 procent) viss risk for spelproblem,
56 000 personer (0,7 procent) hade férhéjd risk fér spelproblem och
45 000 personer (0,6 procent) hade spelproblem. Med Folkhilso-
myndighetens terminologi har sdledes 1,3 procent av befolkningen
ett problemspelande.”

I jimforelse med 2015 ars undersékning dr andelen med problem-
spelande ligre men antalet personer med allvarliga spelproblem 6kar.
Denna grupp 6kade med 45 procent mellan 2015 och 2018, frin
omkring 31 000 till 45 000 personer.

12018 4rs studie framkom ocks bl.a. att férekomsten av spelpro-
blem ir hégre bland de som spelar online regelbundet (minst en ging
1 minaden) in bland de som spelar landbaserat spel. Andelen pro-
blemspelare varierar dven mellan de olika spelformerna. 60 procent

3 T prevalensstudien 2015 deltog 9 420 av 21 000 slumpmissigt utvalda personer i 8ldrarna 16—
84 ir som ir bosatta i Sverige. Svarsfrekvensen var 52 procent. Deltagarna svarade pd frigor
om spelande, spelproblem, tv- och dataspel, hilsa, sysselsittning, hushéllets ssmmansittning
och livshindelser under de senaste 12 minaderna.

3% Studien frin 2018 ir en uppfdljning av 2015 4rs studie med syftet att ge en nuligesbild av
spelandet, betydelsen av spelproblem och kopplingen till annat i livet samt understka
forindringen 6ver tid. De 9 520 personer som deltog i Swelogs 2015 kontaktades p3 nytt
tillsammans med ett nytt urval om 4 000 16-18-ringar. Datainsamlingen avslutades i januari
2019 och omfattar totalt 5 081 personer i dldrarna 16-87 &r som ir bosatta i Sverige.

3 Frigorna stilldes till de som spelat om pengar de senaste 12 minaderna, varfér siffrorna visar
andel och antal personer med aktiva spelproblem. Personer som tidigare haft spelproblem och
fortfarande har konsekvenser av detta tillkommer om man ska se till alla som har negativa
konsekvenser av spel om pengar.
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av de som spelar pd spelautomater eller kasinospel varje manad har
enligt studien ett problemspelande. 70 procent av pengarna som sat-
sas pd poker, spelautomater eller kasinospel kommer frin personer
med problemspelande, trots att endast 0,5 procent av befolkningen
spelar onlinespel inklusive spelautomater regelbundet.” Traditio-
nellt sett har andelen min med spelproblem varit stérre dn andelen
kvinnor. I 2018 4rs studie mirks dock ett trendbrott, dir cirka half-
ten av gruppen problemspelare utgérs av kvinnor, férutom 1 dlders-
intervallet 18-24 3r dir min dominerar.

Bilden av att spelproblem ir vanligast vid vissa typer av spel be-
kriftas av siffror frdn hjilporganisationen Stédlinjen. Enligt stodlin-
jens halvirsrapport fo6r 2019 ir den spelform som mest frekvent an-
givits som mest problematisk onlinekasino.

9.8.3  Spelreklamens utveckling i siffror

Investeringar i spelreklam har 6kat markant under de senaste decen-
nierna. Under flera &r fore omregleringen stod de olicensierade ak-
torerna for den stdrsta andelen reklam.

Figur 9.1 Utvecklingen av spelreklamens omsattning mellan
2010-2019
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Kalla: Kantar Sifo — tabellen hamtad fran Folkhalsomyndighetens hemsida.

30,9 procent (73 000 personer) svarade att de spelar nigon ging per 4r, 0,2 procent varje
ménad och 0,3 procent (26 000 personer) varje vecka.
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Under 2018 képte spelbolag reklam 1 svensk media for cirka 7,4 mil-
jarder kronor. Under 2019 uppskattades spelbolagen ligga cirka
5,7 miljarder kronor pd spelreklam vilket motsvarar omsittningen
fér 2017. De vanligaste mediekanalerna fér att f6rmedla spelreklam
har varit tv, internet, radio, utomhusreklam och kvillspress. Mer in
hilften av all spelreklam (55 procent) 2018 férmedlades genom tv.
Investeringarna 1 tv-reklam var under 2019 fortsatt hégst bland
investeringar i de s.k. traditionella mediekanalerna. 2019 lades drygt
3 miljarder kronor p tv-reklam. Under 2020 har marknadsférings-
kostnaderna gitt ner kraftigt, per den siste oktober hade cirka
2,8 miljarder kronor investerats i spelreklam i traditionella medier.”

Siffrorna ovan ger inte en helt rittvisande bild av omfattningen
och utvecklingen av spelreklamen eftersom de endast tar sikte pd
traditionell media. Den allminna utvecklingen inom marknadsféring
pekar mot att digitala medier blir en allt vanligare mediekanal f6r re-
klam. En studie som IRM, Institutet f6r reklam- och mediestatistik,
gjort pd uppdrag av Statskontoret visar att den bilden giller dven pd
spelomrddet. Enligt studien skedde infér omregleringen, framfor allt
under slutet av 2018, en tydlig 6kning av investeringen 1 spelreklam
1 digitala medier frimst inom online video och banners och samar-
beten.

Efter omregleringen har spelbolagens medieinvestering 1 digitala
medier fortsatt vixa, sirskilt i form av sékordsmarknadsforing (t.ex.
Google) och sociala nitverk (t.ex. Facebook och Instagram) samt
till viss del online video (t.ex. Youtube). Flera aktérer inom dessa
kategorier hade foére omregleringen varit restriktiva med att tillita
spelforetag utan tillstdnd 1 Sverige att marknadsféra. Samtidigt mins-
kar investeringen kraftigt inom framfor allt digitala nyhetsmedier
och banners (t.ex. webbtidningar och sajter med annonsytor), vilket
ir kategorier som infér omregleringen i stor utstrickning tilldtit an-
nonser frin utlindska spelbolag.

Spelreklamen 2020 ir siledes mer spridd mellan olika mediefor-
mer in den var 2018, fére omregleringen. En viktig skillnad mellan
spelreklam 1 traditionella medier och reklam 1 minga typer av digitala
medier, ir ocksd att reklam 1 digitala medier 1 hogre grad ir individu-
aliserad (t.ex. sociala nitverk) eller sddan som konsumenten sjilv
soker upp (t.ex. sokordsmarknadsféring). IRM:s intervjuer med di-

37 Siffran bér ses i ljuset av den nedging som skett generellt pi annonsmarknaden under
Corona-pandemin.
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gitala medieaktérer indikerar ocksd att spelbranschen 1 jimférelse
med andra branscher har mer koputlésande reklam, i stillet for 1dng-
siktig varumirkesbyggande reklam.

Jimfért mellan olika spelformer ir spelreklam for kasino den
reklam som 6kat mest mellan 2010 och 2020.

Figur 9.2 Marknadsfoéringens kostnader fordelat mellan olika spelformer
2010 t.o.m. augusti 2020
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Kalla: Kantar Sifo och Statskontoret.

9.8.4  Kort om spelforskning och spelreklam

Spelforskning (gambling studies) ir ett forhillandevis ungt forsk-
ningsomrdde som spinner 6ver flera akademiska omriden bl.a.
socialantropologi, psykologi, psykiatri, sociologi och folkhilsove-
tenskap. Internationellt har det bedrivits forskning pa spelomridet i
storre omfattning in i Sverige, sirskilt 1 USA, Kanada och Austra-
lien. D3 speltraditioner och spelvanor ser olika ut i olika linder ir de
studier som gjorts 1 andra linder inte alltid applicerbara pd svenska
forhillanden. Det ir forhdllandevis lite av den spelforskning som
finns som avser just spelreklam och dess paverkan.
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De spelforskare som frimst har bedrivit forskning i Sverige kring
spelreklam och spelproblem ir Per Binde® och Anders Hikansson™
och Carolina Widinghoff*. Per Binde har bl.a. férfattat tvd rapporter
pd omridet for Statens Folkhilsoinstitut (numera Folkhilsomyn-
digheten).*

Enligt Per Binde ir det uppenbart att reklam for spel 6kar om-
fattningen av spelandet och att spelandet skulle minska om ingen re-
klam férekom. Det finns dock ingen studie, vare sig 1 Sverige eller
utomlands, som visar mer exakt vilken pdverkan pd omfattningen av
spelandet som spelreklamen har. Trots att reklam 6kar férsiljningen
av en viss produkt behover det enligt Per Binde inte betyda att total-
konsumtionen av produkten ¢kar. Reklam kan ha som funktion att
omfoérdela marknadsandelar mellan varumirken och producenter.
Motsvarande giller for spelreklam, viss reklam 6kar spelandet totalt
medan annan frimst lockar spelare frin en spelprodukt till en annan.
Forskning saknas 1 stort sett dven kring detta. Enligt Per Binde visar
undersokningar att personer, som 1 hogre grad in andra uppmirk-
sammar spelreklam, spelar mer dn genomsnittet. Huruvida detta be-
ror pd att reklamen leder till 6kat spelande eller om stérre spelin-
tresse leder till 6kad uppmirksamhet for spelreklam dr oklart. Nir
det giller frigan om 1 vilken utstrickning 6kad spelreklam bidrar till
dkat spelmissbruk finns enligt Per Binde inget klart besked. Per
Binde bedémer att, vid en sammanvigning av vad som ir kint om
dels reklampéverkan, dels om spelmissbruk, det framstir som troligt
att spelreklam 1 ndgon mén férvirrar spelmissbruksproblemen men
att denna effekt, jimfort med andra faktorer som spelar in, inte ir
avsevird. Under vissa speciella omstindigheter lir dock spelreklam
ha storre inverkan pd spelmissbruket, till exempel om den ackom-
panjerar introduktionen av nya spelformer med sirskilt beroende-
framkallande egenskaper. Som framgir av Swelogs-studien 2018 ir
andelen med problemspelande ligre jimfért med 2015 men antalet
med allvarliga problem har férmodligen 6kat. Enkit- och inter-
vjustudier visar att tskilliga fr sina beroendeproblem férvirrade av

3% Per Binde 4r docent och doktor i socialantropologi vid Institutionen fér globala studier,
Goteborgs universitet. Per Binde har forskat pd spel om pengar sedan 2001.

% Anders Hikansson ir professor i psykiatri, enheten f6r klinisk beroendeforskning vid
Lunds Universitet och 6verlikare vid Beroendecentrum i Malmé-spelberoendeenheten.

0 Carolina Widinghoff 4r likare och doktorand.

# Binde, Per. (2005). Att silja en drom: Om spelreklam och dess paverkan. Stockholm: Statens
folkhilsoinstitut och Binde, Per. (2007). Spelreklam och spelberoende: En intervjustudie.
Ostersund: Statens folkhilsoinstitut.
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spelreklam. Med det som bakgrund kan enligt Per Binde reklam for
specifikt riskfyllda spelformer ha bidragit till den troliga 6kningen
av de allvarliga spelproblemen.

Anders H&kansson och Carolina Widinghoff bedriver ocks3 forsk-
ning kring spelreklam och spelberoende. Under vintern 2017/2018
studerade de spelreklamens omfattning och innehill i ett antal svenska
tv-kanaler under ndgra dygn. Fyndet var att den absoluta huvuddelen
av reklamen var reklam fér onlinekasino, vilket ocksi ir den
spelform som flest soker hjilp f6r pd beroendemottagningar runt om
1 landet. En del av reklamen férekom dven 1 barn- och familjepro-
gram. Nir det giller spelreklamens innehdll konstaterades att en
storre andel av reklamen for just onlinekasino fick anses vara riktad
till kvinnor. Den senaste Swelogs-undersokningen visar pd en stor
6kning av kvinnor med spelproblem. Enligt Anders Hikansson gir
det forvisso inte att bekrifta att det foreligger ett samband mellan
den héga andelen reklam f6r onlinekasino och den héga andelen med
spelproblem bland frimst kvinnor som spelar pd den typen av spel.
Det gir dock enligt Anders Hikansson att konstatera att det 1
Sverige numera finns en hog andel kvinnor i gruppen som har de
storsta problemen med onlinekasinon, samtidigt som det under ett
tv-dygn ir fler reklaminslag fér den spelformen som riktar sig mot
kvinnor dn fér nigon annan spelform. Studien genomférdes fore
omregleringen av spelmarknaden. Nigon uppfoljning av studien har
inte gjorts hittills.

9.9 Overvaganden och forslag

9.9.1 Riskklassificering av spel bor fa genomslag vid
regleringen av marknadsforing av spel

Enligt direktiven ska utredningen bland annat bedéma om, och 1 s&
fall hur, regleringen av marknadsféringen bor skilja sig &t mellan
olika spelformer. Utredningen har 1 kapitel 8 féreslagit att Spelin-
spektionen ska fi 1 uppdrag att i samrdd med Folkhilsomyndigheten
ta fram en modell for riskklassificering av olika spelformer, eftersom
forskningen entydigt visar att olika spel ir férenade med olika hog
risk att utveckla spelproblem. Utredningen anser att olika spel-
formers riskpotential ur ett konsumentskyddsperspektiv bor dter-
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speglas i regleringen kring marknadsforing. P4 vilket sitt det bor ske
redogdrs nirmare for nedan.

9.9.2  Bor ett krav pa sarskild mattfullhet inféras?

Utredningens beddmning: Utredningen bedémer att kravet pd
att marknadsforingen av spel ska vara méttfull inte ska dndras till
ett krav pd sirskild mattfullhet.

Frgan om det bor inféras ett krav pd sirskild mattfullhet vid mark-
nadsféring av spel och lotteri var foremdl for regeringens 6vervi-
gande i samband med att sirskilda regler f6r marknadsféring av lot-
teri infordes i lotterilagen 1 januari 2017. I férarbetena konstaterades
att deltagande i lotteri innebir en risk f6r att minniskor fr ekono-
miska och sociala problem med allvarliga konsekvenser, vilket moti-
verade att sirskilda marknadsforingsregler skulle inféras. Nir det
giller vilket krav som skulle uppstillas, sirskild mattfullhet eller
mittfullhet, konstaterade regeringen att det finns en omfattande
forskning som visar pd en tydlig koppling mellan marknadsféring
och konsumtion av alkohol, sirskilt bland unga, medan ett sidant
samband inte ir lika klarlagt pd lotteriomridet. Vidare pitalades att
det i tryckfrihetstorordningen har intagits en sirskilt restriktiv in-
stillning till marknadsféring av alkohol- och tobaksprodukter, som
enligt en sirskild bestimmelse 1 1 kap. 9 § 1 stora delar undantagits
frdn tillimpningen av férordningens bestimmelser. Mot denna bak-
grund ansdg regeringen, att det inte fanns skil att infora lika stringa
regler f6r marknadsféring av spel som fér alkohol och tobak. Ett
krav p4 att marknadsféring av lotteri ska vara mattfull inférdes 1 lot-
terilagen. Vid antagandet av spellagen valde regeringen att 6verfora
méttfullhetskravet i lotterilagen oférindrat till den nya lagen och
framholl behovet av att inneborden av begreppet ska utvecklas ge-
nom rittspraxis. Spellicensutredningen foreslog i sitt betinkande att
vissa kriterier sirskilt skulle beaktas vid bedémningen av mittfull-
hetskravet, och att detta skulle framgg uttryckligen 1 lagtexten. Re-
geringen ansdg dock att nigon sidan exemplifiering inte skulle goras
for att mojliggora en fortsatt utveckling av begreppet. I forfattnings-
kommentaren till bestimmelsen uttalas att en helhetsbedémning ska
goras 1 det enskilda fallet men att vad som kan anses strida mot mitt-
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fullhetskravet bor dverlimnas till rittstillimpningen. Vigledning vid
bedémningen kan bl.a. himtas frdn kommissionens rekommenda-
tioner om onlinespel och Spers riktlinjer. Konsumentverket har
ocksd mojlighet att ta fram allminna rdd som nirmare preciserar vad
kravet pd méttfullhet innebir.

Vad som avses med mattfull marknadsféring har hittills endast
varit féremal f6r domstolsprévning 1 tvd fall, varav det forsta ir det
s.k. Ninja Casino-mélet. I mélet konstaterade Patent- och mark-
nadsdomstolen att méittfullhetskravet 1 spellagen ir en specifik
skyddslagstiftning vars uttalade syfte dr att motverka spelproblem
och kom fram till att milgruppen fér marknadsféringen 1 det aktu-
ella fallet utgors av konsumenter som har eller ligger i farozonen att
utveckla spelproblem. Med denna utgdngspunkt bedémde domsto-
len att den aktuella marknadsféringen i form av en s.k. takeover-an-
nons var pitringande och inte mittfull enligt spellagen. Tjugo olika
marknadsféringspdstdenden bedémdes ocksd std i strid med matt-
fullhetskravet i spellagen. Domen har vunnit laga kraft.

Den 4 november 2020 meddelande Patent- och marknadsdom-
stolen dom 1 ett mil mellan Konsumentombudsmannen och AG
Communications avseende bolagets marknadsféring av bonuserbju-
danden fér onlinekasino under varumirket Karamba. Domstolen
gjorde 1 milet en annan bedémning 4n i Ninja Casino-domen gil-
lande frdgan om vem som ska anses utgéra malgrupp f6r marknads-
foringen, den s.k. genomsnittskonsumenten. Enligt domstolen var
det inte visat att marknadsféringen specifikt riktat sig till konsumen-
ter som har eller riskerar att drabbas av ett problematiskt spelande.
I det aktuella fallet hade marknadsforingen gjorts pd eniro.se, tra-
dera.com och karamba.com och ansdgs dirfér av domstolen rikta sig
till konsumenter i allminhet, Aven med denna bedémning vann KO
fullt bifall till sin talan.*

Under 2019 gjorde Konsumentverket ett omfattande tillsynsar-
bete och dven en s.k. tematisk granskning av marknadsforing av spel.
I en del av fallen bedémde Konsumentverket att den granskade
marknadsféringen inte var mittfull eftersom den till exempel var
pitringande, 6verdrev vinstchanser eller framhivde pistienden om
snabba utbetalningar. Vid en uppféljning av spelreklamen som gjor-
des under viren 2020, som dock inte var lika omfattande som den
2019, konstaterade Konsumentverket att vissa framsteg hade skett

2 Aven med denna bedémning vann KO fullt bifall till sin talan.
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nir det giller regelefterlevnaden av spellagens marknadsféringsbe-
stimmelser men att det fortfarande férelg en del brister.” En del av
den marknadsfoéring som férekom vid tidpunkten f6r antagandet av
tilliggsdirektiven i april 2019 har siledes bedémts oférenlig med
méttfullhetskravet.

Frigan ir om det nu finns skil att infora ett krav pd sirskild
maéttfullhet vid marknadsféring av spel, vilket i tidigare lagstiftnings-
arbete forordats av sivil Konsumentverket som Folkhilsomyndig-
heten. Vad som skulle kunna tala f6r en sddan skirpning ir att spel
om pengar, liksom alkohol och tobak, ir produkter som riskerar att
leda till ett beroende. Utredningen konstaterar ocksd, som framgir
av avsnitt 9.6, att den sjilvreglering som finns inte ir enhetlig och att
det inte heller finns nigon sirskild sanktionsmekanism kopplad till
Spers och BOS riktlinjer. I friga om betydelsen av begreppet sirskild
méttfullhet {6r marknadsféring av spel skulle viss ledning kunna
himtas frin alkohollagstiftningen och praxis avseende marknads-
foring av alkoholdrycker, se avsnitt 9.3.

De forarbetsuttalanden som gjorts betriffande mattfullhetkravet
skulle sannolikt ha fortsatt relevans, di de i stora delar motsvarar
forarbetsuttalandena om sirskild mittfullhet for alkoholreklam.
Diremot skulle vissa fortydliganden behéva goras for att svara upp
mot ett krav pd sirskild méttfullhet. Exempelvis skulle det sannolikt
fortydligas att kommersiella budskap bor begrinsas till relevanta
fakta rérande spelet presenterade i s saklig form som méjligt och
utan ovidkommande inslag och att det 1 marknadsféringen bor
undvikas att anspela pd kinslor eller stimningar. Som redogjorts fér
1 avsnitt 9.3. ir siljfrimjande &tgirder f6r alkohol som huvudregel
forbjudet. Enligt spellagen ir det tillitet att erbjuda bonus vid férsta
koptillfillet. Ett krav pd sirskild méttfullhet vid marknadsféring av
spel skulle inte nédvindigtvis betyda att det skulle vara férbjudet att
marknadsféra bonusar. Diremot torde en storre dterhillsamhet kri-
vas for sidan marknadsféring. Motsvarande torde gilla vid mark-
nadsforing av jackpottar. Det far vidare antas att stdrre restriktivitet
skulle gilla fér utomhusreklam och direktreklam.* Det skulle dock

# Eftersom den uppfdljning som gjordes 2020 var ldngt ifrdn lika omfattande som den till-
synsinsats som skedde 2019 gir det inte att dra ndgra lingtgdende slutsatser kring de framsteg
som Konsumentverket beskrivit 1 rapporten.

# En beddmning skulle behéva géras i varje enskilt fall om en marknadsféringsitgird omfattas
av TF:s respektive YGL:s skyddsomride. Skulle bestimmelsen anses strida mot grundlagen
skulle den inte f3 tillimpas i det aktuella fallet.
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inte vara mojligt att detaljerat ange hur en sirskilt mctfull mark-
nadsforing bor vara utformad utan detta skulle, liksom mattfullhet-
kravet, limpligen 6verlimnas till rittstillimpningen.

Som framgér ovan har innebérden av mittfullhetskravet, i enlig-
het med lagstiftarens intentioner, borjat utvecklas genom domstols-
praxis och genom Konsumentverkets tillsynsarbete. Sdsom det nu-
varande méttfullhetskravet har beskrivits 1 férarbetena® och tolkats
av domstol och Konsumentverket dr det svirt att 1 nuliget siga att
kravet inte skulle innebira ett tillrickligt gott konsumentskydd. Det
ir enligt utredningens bedémning for tidigt att dra slutsatsen att
méttfullhetskravet inte skulle vara tillrickligt fér att skydda sirbara
grupper nir det kommer till innehdllet i spelreklamen.

Vissa har invint att mittfullhetskravet ir allt for otydligt. Att en-
bart dndra rekvisitet mittfullhet till sirskild mattfullhet skulle dock
inte klargéra vad som avses med kravet, 4ven om viss ledning 1 och
for sig skulle kunna himtas frin regleringen och praxis avseende t.ex.
alkoholreklam. Snarare dn att i nuliget dndra mattfullhetskravet an-
ser utredningen att det ir angeliget att fler tillsynsirenden avseende
mattfullhetskravet drivs till domstol i syfte att tillgodose bide till-
synsmyndigheternas och branschens behov av ¢kad tydlighet vad
giller mittfullhetskravet. Vidare dr kravet pa sirskild méttfullhet lik-
som mittfullhetskravet inget statiskt begrepp. Bestimmelsen om
sirskild mattfullhet pd alkoholomridet kompletteras siledes med
bestimmelser av begrinsande karaktir, exempelvis om férbud mot
marknadsféring 1 vissa medier av alkoholdrycker som innehéller mer
in 15 volymprocent alkohol, och begrinsningar av hur alkoholpro-
dukter far dterges 1 bild (7 kap. 4 och 5 §§ alkohollagen). P4 motsva-
rande sitt beddmer utredningen att spellagens mattfullhetskrav i
forsta hand bér kompletteras 1 stillet for att dndras.

Om regeringen skulle géra en annan bedémning in utredningen
i frigan om att skirpa spellagens mittfullhetskrav till sirskild mitt-
fullhet, férordar utredningen att en sidan skirpning, i linje med de
utgdngspunkter som anges nedan i avsnitt 9.9.3, enbart ska gilla spel
med hog risk.

“Vilket i vissa delar piminner mycket om de uttalanden som gjorts pd alkoholomridet
avseende sirskild mittfullhet.
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9.9.3 Begransning av omfattningen av marknadsféring av
vissa spelprodukter i sarskilt patringande medier

Utredningens forslag: En bestimmelse bér inféras 1 spellagen
som forbjuder reklam for spel pd virdeautomater, landbaserat ka-
sinospel och kommersiellt onlinespel via tv-sindningar, bestill-
tv, sokbar text-tv, ljudradiosindningar, bestillradio och videodel-
ningsplattformar mellan kl. 06.00-21.00.

Omfattningen av spelreklam i traditionella medier 6kade kraftigt un-
der flera rs tid fére omregleringen. 2018 investerades 7,4 miljarder
kronor 1 marknadsféring av spel. Det har fran flera hdll framférts att
en sidan 6kning var vintad eftersom bolag ir angeligna om att f6r-
soka ta marknadsandelar pd en ny marknad. Minga har ocksi for-
vintat sig en nedging i mingden reklam allt eftersom marknaden
mognar. En nedging skedde forvisso under 2019 (5,7 miljarder kro-
nor) jimfért med 2018 men investeringarna 1 spelreklam 13g d& fort-
farande pi en mycket hog nivd. Under 2020 har reklaminvestering-
arna i traditionella medier minskat kraftigt.* Det ir dock ett méns-
ter som syns for hela annonsmarknaden pga. coronapandemin och
det gir dirmed inte att dra ndgra sikra slutsatser om vad det kommer
att innebira f6r framtida investeringar 1 spelreklam.

Som redogjorts fér ovan 1 avsnitt 9.8.4. detaljstuderade forskare 1
Lund omfattning och innehdll av spelreklam i sex stora svenska re-
klamfinansierade tv-kanaler under vintern 2017-2018. Undersok-
ningen visade att en stor andel av reklamen i tv-kanalerna utgjordes
av spelreklam (cirka 19 procent) och att onlinekasino var den spel-
form som stod fér en majoritet av reklambudskapen i anslutning till
flera olika typer av program, inklusive barn- och familjefilmer. Enligt
Anders Hikansson, som ir professor i beroendemedicin och en av
forskarna i projektet, ir det problematiskt att unga méinniskor nds av
reklam for onlinekasino eftersom det dr en spelform med mycket
hég beroendepotential och att unga som tittar pd tv och tar del av
spelreklamen far uppfattningen av att detta dr normalt. Ndgon upp-
foljande studie av spelreklam 1 tv efter omregleringen har inte gjorts.
Enligt Statskontorets utvirdering av omregleringen av spelmark-

4 Per den siste augusti 2020 uppgick investeringarna i traditionell reklam till cirka 2,1 miljarder
kronor.
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naden formedlades mer dn hilften (53 procent) av all traditionell
spelreklam 2019 genom tv, vilket dr ungefir samma andel som
2018." Av spelreklamen i traditionella medier 2019 utgjorde mer in
hilften (53 procent) reklam for onlinekasino. Detta innebir att
drygt 3 miljarder kronor spenderades pa reklam fér onlinekasino,
vilket dr en spelform som spelas regelbundet av endast cirka 0,5 pro-
cent av Sveriges befolkning.

I Danmark, som haft en omreglerad spelmarknad sedan 2012, har
marknadsféringen 6kat markant under senare r, sirskilt 1 tv. Enligt
siffror fr&n Kantar Gallup férekom under 2012 i genomsnitt 426 re-
klamfilmer om spel om pengar per dygn 1 Danmark. Motsvarande
siffra 2018 var 937 reklamfilmer per dygn, och fram till augusti 2019
hade genomsnittet gitt upp till 1197 reklamfilmer per dygn. Aven i
Storbritannien, vars spelmarknad varit omreglerad sedan 2007, har
en okning av reklam pévisats. Enligt en studie frin 2018 utford pd
uppdrag av GambleAware har spelbolagen 6kat sina marknadsfs-
ringskostnader med 56 procent sedan 2014.* En minskning av mark-
nadsforing ir sdledes inte sjilvklar pd en mogen marknad.

Nuvarande begrinsningar 1 spellagen och marknadsféringslagen
vad giller marknadsféringen av spel paverkar inte mingden spelre-
klam. Inte heller finns det nigon enhetlig sjilvreglering i detta
hinseende. Studier har visat att antalet personer med allvarliga
spelproblem r 2018 hade 6kat 1 Sverige (se avsnitt 9.8.2). Vidare
visar forskning att spelreklam pdverkar de med spelproblem eller
som ligger 1 riskzonen for spelproblem negativt. I intervjustudier har
framkommit att spelreklamen har fitt problemspelare att iterfalla i
spel eller att spela for mer dn personen i friga tinkt sig. Det finns
ocksd mycket som tyder pd att personer med spelproblem i hégre
grad ligger mirke till spelreklamen in andra. Frin forskarhdll har
ocks8 framhallits risken att en omfattande exponering av spelreklam
for barn och unga kan bidra till en normalisering av spelande.*
Utredningen bedémer mot den bakgrunden att det finns en ll-
rickligt sannolik koppling mellan spelreklamens omfattning och
forekomsten av spelproblem fér att motivera dtgirder for att be-
grinsa mingden spelreklam.

4 Statskontoret, Utvirdering av omregleringen av spelmarknaden, delrapport 3 (2020:8), s. 70 ff.
* www.theguardian.com/society/2018/nov/24/rise-in-gambling-ad-spend-fuels-fears-over-
impact-on-children (list 2020-03-26).

# Bl.a. frdn Anders Hikansson. Aven spelforskaren Marc Griffiths ir av denna uppfattning.
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Forskningen visar entydigt att olika spel ir férenade med olika
hég risk att utveckla spelproblem. Andelen problemspelare varierar
ocksd mellan olika spelformer. 60 procent av de som spelar pd spel-
automater eller kasinospel varje minad hade enligt den senaste
Swelogs-undersékningen (2018) ett problemspelande, och 70 pro-
cent av pengarna som satsades pd poker, spelautomater eller kasino-
spel kom frin personer med problemspelande, trots att endast 0,5
procent av befolkningen spelar onlinespel regelbundet.”® Bilden av
att spelproblem ir vanligast vid vissa typer av spel bekriftas av siffror
frén hjilporganisationen Stédlinjen. Enligt stodlinjens rapporter un-
der senare r ir den spelform som mest frekvent angivits som mest
problematisk kasinospel online. Vidare visar den internationella ut-
blicken att marknadsféringsbegrinsningar i de olika europeiska lin-
derna huvudsakligen tar sikte pa spel med hog risk, férutom i Italien
dir reklamfoérbud inforts for allt spel. I syfte att skydda sirbara grup-
per finns mot den bakgrunden skil att rikta sirskilda begrinsningar
mot de mest riskabla spelformerna.

Genom samtal med forskare och med utgingspunkt i de faktorer
som Folkhilsomyndigheten tagit fram f6r att bedéma hur riskfylld
en spelform dr som underlag, bedémer utredningen att de spelfor-
mer som i nuliget kan anses vara mest riskfyllda i ett beroendeshin-
seende ir virdeautomater, kasinospel pi ett kasino (dvs. Casino
Cosmopol) och kommersiellt onlinespel (dvs. onlinekasino, online-
bingo och datorsimulerat automatspel, s.k. slots). De ytterligare be-
grinsningar som ska overvigas nir det giller marknadsféringen av
spel foreslds dirfor ta sikte pd dessa produkter.

Vilka medieformer bor de ytterligare begransningarna riktas mot?

Tv och radio har traditionellt sett ansetts vara mediekanaler som
fingar konsumentens uppmirksamhet mer in t.ex. en tidningsan-
nons. Det kriivs storre anstringning frin konsumentens sida att und-
vika marknadsféring 1 tv och radio jimfort med reklam 1 vissa andra
marknadsféringskanaler. Sirskilda regler giller dirfor f6r marknads-
foring av vissa typer av produkter i radio och tv. Fér alkoholreklam
rider exempelvis ett totalt reklamférbud 1 dessa kanaler.

90,9 procent (73 000 personer) svarade att de spelar nigon ging per dr, 0,2 procent varje
ménad och 0,3 procent (26 000 personer) varje vecka.
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I sitt remissyttrande 6ver Spellicensutredningens betinkande
forordade Konsumentverket att en bestimmelse bor inféras som
endast tilliter marknadsforing av spel i tv mellan vissa angivna klock-
slag. Aven forskare har lyft behovet av tidsbegrinsningar och féror-
dat att spelreklam inte bor {3 sindas pd tv forrin efter kl. 21.00 for
att undvika exponering fér barn och unga.’’ Bestimmelser med be-
grinsningar kring nir pd dygnet viss spelreklam fir sindas har ocksd
inforts 1 vissa linder. I Belgien ir det exempelvis férbjudet att mark-
nadsfora vadhillning pé sport fére kl. 20.00 medan onlinekasino inte
far marknadsféras pa tv alls. I Nederlinderna, som ir pd ging med
en omreglering av onlinemarknaden, har ett lagforslag rostats ige-
nom innebirande att det kommer vara férbjudet att sinda spelre-
klam fér forhandsdragna lotterier, vadhillning och kasinospel (iven
1 spelhallar) mellan kl. 06.00-21.00. I Storbritannien har branschen
kommit 6verens om en s.k. whistle to whistle-ban, vilket innebir att
ingen spelreklam fir sindas pd tv under pdgdende matcher samt en
kort tid dessférinnan och en kort tid direfter. I Spanien tridde en
reglering 1 kraft den 3 november 2020 enligt vilken det bl.a. endast
ska vara tillitet att marknadsféra spel via tv, radio och Youtube mel-
lan kl. 01.00-05.00.

Som anférts ovan liggs stora belopp pd spelreklam, i synnerhet
for onlinekasino, pd tv men édven i radio, vilket ir medier som kan
anses sirskilt pdtringande eftersom de utgérs av rorlig bild och/eller
ljud. I syfte att skydda barn och unga frin att exponeras frdn mark-
nadsforing av spel med hég beroendepotential anser utredningen att
en begrinsning av nir pd dygnet sidan spelreklam ska f3 féorekomma
bor inforas. Aven om en sidan begrinsning primirt syftar till att for-
hindra normalisering av spelande av hégriskspel hos barn och unga
skulle en sidan begrinsning ocksé skydda andra sdrbara grupper som
antingen ligger i riskzonen att utveckla spelproblem eller som redan
har spelproblem.

Det skulle kunna évervigas om spelreklam inte borde {8 fore-
komma alls 1 dessa kanaler, motsvarande férbudet mot reklam i radio
och tv fér alkohol. Enligt utredningens bedémning vore dock ett
totalforbud alltfor langtgiende. Eftersom inférandet av begrins-
ningen primirt syftar till att skydda barn och unga bor begrins-
ningen gilla den tid d& barn och unga 1 huvudsak tittar pd tv eller
lyssnar pd radio. Med den utgdngspunkten bedémer utredningen att

51 Bl.a. spelforskaren Marc Griffiths.
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tidsbegrinsningen limpligen bér bestimmas till mellan kl. 06.00—
21.00.

Nir det giller barn och ungas medievanor har pd senare tid gene-
rellt sett skett en forflyttning frén traditionella medier till digitala
medieformer. I undersékningen Mediebarometern, som ir en under-
sokning som belyser medieanvindningen i den svenska befolkningen
(9 till 79 &r) en genomsnittlig dag, framkom att av alla olika medie-
slag var rorlig bild det som allra flest tog del av under 2019. En ge-
nomsnittlig dag tittade 90 procent av befolkningen p3 rorlig bild 1
ndgon form. Uppdelat pd dlder uppvisade den svenska befolkningen
relativt smé skillnader nir det giller det samlade tittandet pd rorlig
bild. Diremot var valet av plattform for tv-tittandet tydligt kopplad
till 8lder. I de tre yngsta dldersgrupperna (9 till 44 4r) var det i samt-
liga fall fler som tittade pd strémmad tv in pd tablilagd tv under
2019. I de tva ildsta grupperna (45 till 79 dr) gillde det omvinda.
Ocksa Youtubes rickvidd varierade kraftigt mellan dldrarna. Under
2019 tittade 78 procent av 9 till 14-dringar och 80 procent av 15- till
24-3ringar pd Youtube en vanlig dag. I 8ldern 65 till 79 var andelen
endast 11 procent.”

Nir det giller bestillradio (nedan podcasts) 6kar lyssnandet bland
befolkningen. Av Stiftelsen fér internetstrukturs rapport Svensk-
arna och internet — 2019 framgir att podd-lyssnande har vuxit signi-
fikant p4 senare r. Sedan 2015 har podd-lyssnandet férdubblats och
2019 lyssnar mer in hilften av alla mellan 12-55 4r pd podd nigon
ging. P3 daglig basis lyssnade ungefir 9 procent pd poddar 2019
vilket dr en tredubbling sedan &r 2015. Flitigast lyssnare ir de mellan
16-35 4r.”

Eftersom en stor del av mediekonsumtionen pd senare tid har
flyttat till digitala kanaler syns ett motsvarande rorelseménster hos
annonsérerna och en stor andel av annonseringen sker 1 dagsliget 1
digitala kanaler. Eftersom den yngre milgruppen i hég utstrickning
konsumerar rérlig bild och ljud digitalt bor regleringen dirfor dven
triffa digitala tjinster ssom videodelningsplattformar och podcasts.
En sidan reglering skulle ocksg bli mer teknikneutral och konkur-
rensrittsligt neutral f6r mediemarknadens aktorer och skulle dirtill
ge ett mer enhetligt konsumentskydd.

52 Mediebarometern 2019, s. 34-35 (Nordicom, Goteborgs universitet).
5 Svenskarna och Internet — 2019, s. 141.
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En videodelningsplattform ir nigot férenklat en tjidnst dir audio-
visuellt innehdll, dvs. rérlig bild med eller utan ljud, laddas upp av
anvindare av tjinsten och tillhandahills allminheten. Ett exempel pd
en videodelningsplattform ir Youtube, som ir en tjinst som tillhan-
dahills av Google. I svensk lagstiftning inférdes begreppet videodel-
ningsplattform 1 radio- och tv-lagen den 1 december 2020 di ind-
ringar tridde 1 kraft som syftar till genomfoérandet av ett indringsdi-
rektiv till det s.k. AV-direktivet. En videodelningsplattform definie-
ras i radio- och tv-lagen som en tjinst dir tjinsten eller en visentlig
funktion i den som huvudsakligt syfte har att, med hjilp av elektro-
niska kommunikationsnit i informations-, underhillnings eller ut-
bildningssyfte tillhandah&lla allminheten anvindargenererade videor
eller tv-program som leverantdren av tjinsten organiserar men inte
har redaktionellt ansvar fér. Det begrepp som anvinds i bestimmel-
sen 1 spellagen bér motsvara den definition som férts in i radio- och
tv-lagen.

Ansvaret {6r marknadsféring enligt spellagen ligger huvudsakli-
gen pd annonsdren, dvs. licenshavaren. For plattformsleverantoren
kan dock medverkansansvar enligt marknadsféringslagen komma att
bli aktuellt. Eftersom videodelningsplattformsleverantéren inte har
ndgot redaktionellt ansvar fér sjilva innehllet i videorna bér ansva-
ret inte kunna omfatta innehillet 1 dessa, diremot fér de reklamse-
kvenser som presenteras fore, efter eller mellan videos som liggs upp
pd videodelningsplattformen.

Aven bestillradio, podcasts, omfattas frin och med den 1 decem-
ber 2020 av bestimmelser i radio och tv-lagen. Regleringen i radio-
och tv-lagen tar dock endast sikte pd podcasts frin public service. En
sddan begrinsning ir inte dnskvird for den bestimmelse som utred-
ningen nu féresldr. Bestimmelsen i spellagen ska i stillet gilla alla
former av podcasts som riktas till den svenska marknaden. I sam-
manhanget noterar utredningen att regeringen i propositionen En
moderniserad radio- och tv-lag aviserat att frigan om reglering av
bestillradio frdn andra in public service bér ses Gver i1 ett annat
sammanhang (prop. 2019/20:168 s. 141-142).

Det finns tv3 sitt att ta del av podcasts pd; antingen via en
webbplats (dvs. streaming) eller nedladdning (d& sparas podcasten
ner pd en telefon, surfplatta eller dator och det gir att lyssna pd
podcasten nir som helst utan internetuppkoppling). Ofta brukar
podcasten publiceras i en RSS-feed (really simple syndication) vilket
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gor det mojligt att prenumerera pd feeden genom ett program eller
en app. och pd sd vis fi upp alla nya avsnitt av podcasten s& snart de
publiceras. Prenumerationen innebir att en linkning sker till den
webbplats dir sjilva filen finns upplagd och medfér siledes inte att
sjilva avsnittet laddas ner till prenumerantens mobiltelefon eller
liknande som appen finns p3.

Det finns ocksd tvd olika typer av reklam i podcasts, dels s.k. dy-
namisk reklam, dels integrerad eller inbrind reklam.

Dynamisk reklam piminner om radioreklam och innebir att dy-
namiska ljudfiler placeras pd limpliga platser i podcastinspelningen.
Genom denna reklamteknik kommer man ocks8 &t gamla podcastav-
snitt. Samma reklam liggs in och byts ut 1 alla avsnitt oavsett nir de
publicerades. Den andra sortens reklam ir s.k. integrerad eller in-
brind reklam. I sddan reklam pratar programledarna i podcasten in
reklamen och allt liggs i samma ljudfil. Reklamen ligger dirmed kvar
1 podcastavsnittet f6r all framtid sivida inte dndringar gors i ur-
sprungsfilen.

Regleringsmissigt foreligger vissa svirigheter med tidsbegrins-
ningar av nir reklam fir sindas nir det giller nedladdade podcasts,
eftersom annonséren eller den som tillhandahiller podcasten inte
kinner till vid vilken tidpunkt den som laddar ner podcasten kom-
mer att lyssna pd densamma. Nir podcastformatet slog igenom pa
den svenska marknaden for drygt tio r sedan laddades podcastav-
snitt huvudsakligen ner av lyssnarna. I dagsliget konsumeras
podcasts uppskattningsvis frimst genom streaming™, vilket medfér
att begrinsningen av nir p4 tiden en podcast fir innehdlla spelreklam
tekniskt sett gir att kontrollera. Nir det giller frigan hur nedladdade
podcasts bor regleras bedémer utredningen, for att en begrinsning
ska vara tekniskt genomférbar, att tidpunkten for nedladdningen
bor styra tillitligheten. Om nedladdning sker mellan de tider som
reklamférbudet giller ska podcastavsnittet inte innehdlla sddan spel-
reklam som omfattas av bestimmelsen.

Den bestimmelse som nu f6reslds innebir att det inte kommer gi
att anvinda sig av inbrinda annonser fér de reglerade spelformerna
pd det sitt som sker i dag, eftersom en sddan annons ingdr i samma
ljudfil som podcastavsnittet. Det finns inget som hindrar att pro-
gramledare fortsitter att prata in sidan reklam. For att vara i ver-
ensstimmelse med regleringen miste reklamen 1 sddana fall ligga i en

5+ Enligt uppgift frin Sveriges Annonsérer den 19 oktober 2020.
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separat ljudfil eller hanteras pd ett annat sitt som gor att den inte
hérs vid sindningar mellan kl. 06.00-21.00.

En friga som bor stillas nir det giller den begrinsning som nu
foreslds ir om det finns risk att begrinsningen leder till att spelre-
klamen flyttar till andra medier som ocksd kan anses pitringande
sdsom t.ex. utomhusreklam. I denna del konstaterar utredningen att
en av de tvi stora aktdrerna for utomhusreklam, Clear Channel,
sedan omregleringen har infért sirskilda riktlinjer nir det giller
marknadsféring av spel bl.a. 1 form av vissa volymbegrinsningar som
redogjorts for ovan. Vidare bedémer utredningen att de olika re-
klamformerna inte torde vara helt utbytbara f6r annonsérerna, vilket
talar emot nigon storre 6verflyttning av de begrinsade reklamty-
perna till exempelvis utomhusreklam. Detta bér emellertid foljas
upp i framtida &versyner av regleringen.

Narmare om bestammelsens utformning

I 15 kap. spellagen finns bestimmelser om marknadsféring av spel.
Kapitlet innehéller bestimmelser om marknadsféring (1 och 2 §§),
kommersiella meddelanden (4 §) och reklam (6 §). Frigan ir vilket
begrepp som limpligen bor anvindas vid utformningen av den be-
stimmelse som nu foreslis.

Med marknadsféring avses detsamma som 1 marknadsforingsla-
gen. Marknadsféring avser siledes reklam och andra &tgirder i nir-
ingsverksamhet som ir dgnade att frimja avsittningen av och till-
gdngen till produkter inbegripet en niringsidkares handlande, un-
derldtenhet eller nigon annan 3tgird eller beteende i dvrigt fore,
under eller efter forsiljning eller leverans av produkter till konsu-
menter eller niringsidkare (3 § marknadsféringslagen). Den mark-
nadsrittsliga definitionen av marknadsforing ir ett mycket vid-
strickt begrepp som omfattar fler dtgirder in begreppet reklam.

Enligt 15 kap. 3 § spellagen finns vissa bestimmelser om infor-
mationsskyldighet vid anvindandet av kommersiella meddelanden
om spel. Vad som avses med kommersiella meddelanden framgar
inte av lagen eller férarbetena.

I 15 kap. 6 § spellagen finns bestimmelser om reklam i radio och
tv. Utredningen har i avsnitt 7.6.2 och 7.6.3 foreslagit att hinvis-
ningen till radio- och tv-lagen ska tas bort och att videodelnings-
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plattformar ocksd ska omfattas av bestimmelsen 1 6 §. Bestimmelsen
tar siledes sikte pd reklam i motsvarande medier som den nu fore-
slagna bestimmelsen avser att triffa. Mot bakgrund av den hinvis-
ning till radio- och tv-lagen som nu finns 115 kap. 6 § spellagen torde
begreppet reklam motsvara reklam-begreppet 1 den lagen. Reklam
definieras i radio och tv-lagen som varje form av meddelande a) som
sinds antingen mot betalning eller liknande ersittning eller som ut-
gor egenreklam och b) som syftar till att 1 niringsverksamhet mark-
nadsféra varor, tjinster, fast egendom, arbetstillfillen eller andra
nyttigheter. Begreppet reklam ir som ovan angetts ett ndgot snivare
begrepp dn marknadsforing.

Den begrinsning som nu foreslas syftar till att vissa spelformer
med hog risk for beroende inte ska f8 marknadstoras dagtid 1 medier
varav vissa av dem kan omfattas av YGL. Utgingspunkten i YGL ir,
liksom 1 TF, att reklambudskap hér till yttrandefriheten. Inskrink-
ningar 1 ritten att framfoéra sidana budskap kriver dirfor stod 1
grundlagen, sivida det inte rér sig om sidana renodlat kommersiella
meddelanden som faller utanfér YGL:s tillimpningsomrdde med
stdd av en dndamailstolkning. Enligt 1 kap. 19 § YGL hindrar dess
bestimmelser inte att det 1 lag meddelas foreskrifter om férbud mot
kommersiell reklam 1 program eller om villkor f6r sddan reklam. For
att undvika en reglering som kommer i konflikt med YGL och fér
att folja den systematik som féljer 1 15 kap. spellagen anser utred-
ningen att bestimmelsen bor utformas i likhet med kapitlets 6 §. Det
sagda medfor att begreppet reklam bor anvindas i stillet f6r det vi-
dare begreppet marknadsforing, vilket ocksa passar nir det giller de
medieformer som marknadsféringsbegrinsningen tar sikte pa.

Overtridelser av bestimmelsen ska pi motsvarande sitt som
overtridelser av bestimmelserna 1 15 kap. 1, 2 och 3 §§ spellagen
sanktioneras genom hinvisning till marknadsféringslagen 1 15 kap.
4 § spellagen. Mot denna bakgrund ir det Konsumentverket som bor
ha den primira tillsynen 6ver den nya bestimmelsen. Enligt utred-
ningens bedomning bor bestimmelsen dven kunna sanktioneras med
marknadsstorningsavgift enligt spellagen. For évervigandena i denna
del hinvisas till avsnitt 9.12.3 nedan.
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Bestammelsens férenlighet med yttrandefriheten

En sirskild friga ir hur begrinsningen som foresl3s i avsnitt 9.9.3
forhéller sig till bestimmelserna om yttrandefrihet i regeringsfor-
men (RF), yttrandefrihetsgrundlagen (YGL) samt bestimmelserna i
Europeiska konventionen om skydd fér de minskliga rittigheterna
och de grundliggande friheterna (Europakonventionen) och Euro-
peiska unionens stadga om de grundliggande rittigheterna.

Yttrandefriheten enligt RF fir begrinsas genom lag vad giller fri-
heten att yttra sig i niringsverksamhet (2 kap. 20 och 23 §§ RF). Be-
grinsning far endast goras for att tillgodose dandamal som ir godtag-
bara i ett demokratiskt samhille och fir aldrig gd utdver vad som ir
nédvindigt med hinsyn till det indamél som har féranlett den. Be-
grinsningen fir inte stricka sig s& lingt att den utgdr ett hot mot
den fria dsiktsbildningen, och fir inte goras enbart pd grund av poli-
tisk, religios, kulturell eller annan sidan dskddning (2 kap. 21 § RF).

Den inskrinkning som nu foreslds syftar till att skydda barn och
unga frin exponering av spelreklam f6r spel med hog beroenderisk 1
sirskilt pdtringande medier. Det ror sig sdledes om en bestimmelse
som syftar till att skydda folkhilsan. Inskrinkningen innebir inte en
total inskrinkning for niringsidkare att marknadsféra sig och sina
produkter. Inskrinkningen bor dven 1 6vrigt anses godtagbar eftersom
den inte gir lingre dn vad som ir nodvindigt och inte heller grundar
sig pa politisk eller annan dskddning som nimns i1 2 kap. 21 § RF.

Syftet med att inf6ra en begrinsning dagtid av att gora reklam for
hogriskspel 1 sirskilt pitringande mediekanaler dr primirt att skydda
barn och unga frin normalisering av sddant spelande men ocks3 be-
folkningen generellt och att minska reklam for sddant spel eftersom
spelare med spelproblem ir de som paverkas mest negativt av spel-
reklamen. Syftet ir alltsd att tillgodose skyddet f6r hilsa. Inskrink-
ningen innebir inte ett totalt férbud f6r niringsidkare att marknads-
fora sig och sina produkter. Mgjlighet finns fortfarande att gora re-
klam under sidana tider nir barn och unga inte 1 lika stor omfattning
dr vakna och kan ta del av sddan reklam i sidana sirskilt pitringande
medier.

Nir det giller frigan hur begrinsningen férhiller sig till yttran-
defriheten 1 YGL gor utredningen féljande bedémning. Reklambud-
skap omfattas som huvudregel av YGL:s bestimmelser under férut-
sittning att de formella forutsittningarna i lagen dr f6r handen. Det
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har dock bedémts falla utanfér YGL:s syfte och indamal att skydda
en niringsidkares ekonomiska intressen. Dirfér anses exempelvis
kommersiella budskap under vissa férutsittningar ligga utanfor
YGL:s s.k. materiella tillimpningsomride. Enligt praxis tar undan-
taget sikte pd framstillningar som ir av utpriglat kommersiell natur,
dvs. sidana som vidtagits 1 kommersiell verksamhet och 1 kommer-
siellt syfte samt har rent kommersiella férhillanden till f{érem3l. Den
begrinsning som nu foreslds syftar i och fér sig till att begrinsa sddan
reklam. For att undanréja de eventuella tveksamheter som kan upp-
komma har utredningen 1 bestimmelsen valt att begrinsa bestim-
melsen till begreppet reklam, 1 syfte att korrespondera till den ut-
tryckliga mojligheten till undantag enligt 1 kap. 19 § YGL avseende

kommersiell reklam.

Bestaimmelsens férenlighet med EUF-férdraget om fri rérlighet

Marknadsféring av spel om pengar, ir som ovan nimnts, inte ett har-
moniserat omride inom EU. De grundliggande principerna i EUF-
fordraget om fri rérlighet for varor och tjinster giller dirfor. Enligt
EU-domstolen praxis kan en inskrinkning i friheten att tillhanda-
hilla tjinster godtas om den dr motiverad av ett tvingande samhills-
intresse som skyddet for folkhilsan. Inskrinkningen ska dock, for
att vara forenlig med EU-ritten, dven vara dgnad att uppnd syftet och
inte gd utdver vad som ir nédvindigt for att uppnd detta syfte.

Syftet med den féreslagna bestimmelsen ir att skydda barn och
unga frin reklam for spel med hog beroenderisk 1 sirskilt ptring-
ande medier och fir dirmed anses vara ett sddant tvingande samhills-
intresse som erkints av EU-domstolen.

Utredningens f6rslag innebir inte ett totalférbud mot spelreklam
1 de medier som bestimmelsen tar sikte pa. Spelféretag som tillhan-
dahiller spel som omfattas av begrinsningen har fortfarande méjlig-
het att gora reklam 1 dessa kanaler under de tider pd dygnet som inte
omfattas av begrinsningen. Spelféretagen kommer vidare att ha moj-
lighet att gora reklam i 6vriga marknadsforingskanaler som inte trif-
fas av forbudet. Bestimmelsen gor heller ingen &tskillnad mellan in-
hemska eller utlindska aktérer. Utredningen bedémer att dtgirden
ir noédvindig for att uppnd det syfte f6r skydd for folkhilsan som
bestimmelsen primirt syftar till och att den féreslagna regleringen
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ir proportionerlig i forhéllande till detta syfte. Sammantaget bor for-
slaget vara forenligt med EU-ritten.

9.9.4  Bor informationsskyldigheten i spellagen ut6kas
till att dven omfatta sannolikheten att vinna?

Utredningens beddmning: Informationsskyldigheteni15 kap. 3 §
spellagen bor inte utdkas till att omfatta ett krav pd att ange
sannolikheten att vinna. Informationsskyldigheten bor i nuliget
heller inte utdkas 1 ndgot annat avseende, exempelvis for att in-
formera om riskerna med spel.

Enligt direktiven ska utredningen bedéma om det finns ett behov av
att utvidga informationsskyldigheten 1 spellagen till att exempelvis
ocksd omfatta ett krav pd sannolikheten att vinna. Som bakgrund
anges att det i Europeiska kommissionens rekommendationer™, som
kan vara vigledande vid tolkningen av méttfullhetskravet (prop.
2017/18:220 s. 164), bl.a. framhills att kommersiella meddelanden
pd ett korrekt och balanserat sitt bor presentera chanserna att vinna
s& att det inte ges intryck av att chanserna ir storre dn de faktiske ar.
Det finns behov av att analysera om den befintliga regleringen ir till-
ricklig eller om informationsskyldigheten i spellagen bér utvidgas
for att ge dem som spelar tillgdng till relevant produktinformation
s att de kan gora vilinformerade val av spel.

Bestimmelser om informationsskyldighet vid marknadsforing av
spel regleras 1 15 kap. 3 § spellagen. Enligt nimnda paragraf ska kom-
mersiella meddelanden om spel innehilla tydlig information om
ligsta &lder for att £3 spela. P4 platser dir spel bedrivs och i samband
med kommersiella meddelanden om spel, med undantag for sddana
meddelanden i1 radio, ska licenshavaren sikerstilla att det ocksi
anges kontaktuppgifter till en organisation som tillhandahéller in-
formation om och stéd i samband med spelproblem. Syftet med be-
stimmelsen ir att skydda sirskilt skyddsvirda grupper.

For att inféra ytterligare informationsskyldighet vid marknads-
foringen av spel forutsitts enligt utredningens bedémning att sddan

5> Kommissionens rekommendation av den 14 juli 2014 om principer fér att skydda konsu-
menter och spelare i samband med onlinespeltjinster och for att férhindra att underdriga
spelar onlinespel om pengar.
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information kan presenteras pd ett fér konsumenten littbegripligt
och littoverskddligt sitt. Genom utredningens kontakter med fors-
kare och andra aktorer pd spelomridet har framkommit att detta
svarligen later sig goras. Spellagen omfattar en rad olika spel som
samtliga har olika sannolikhet till vinst. Det finns dels spel som en-
bart beror pd slumpen (ex. lotterier, bingospel, datorsimulerat on-
linespel,s.k. slots, medan sannolikheten till vinst i vissa spel beror
dels pd slumpen, dels pd viss kunskap/skicklighet, t.ex. sportvadhill-
ning, vissa tirningsspel och poker). Inom flera spel férekommer
olika vinstnivder och sannolikheten att vinna ir olika stor beroende
pd vinstnivd. For att presentera information om sannolikheten att
vinna i kommersiella meddelanden och pd platser dir spel bedrivs
skulle siledes en stor mingd information behéva anges. Det bor 1
sammanhanget noteras att licenshavarna enligt 14 kap. 4 § spellagen
har en skyldighet att hilla all relevant information om spelet, bl.a.
om spelets vinstmdjligheter och regler, tillginglig for spelare och
myndigheter. Bestimmelsen innebir att konsumenter innan en spel-
ginst kops har en mojlighet att kontrollera t.ex. vinstplanen for ett
lotteri osv. och dirmed ocksd har en méjlighet att berikna sannolik-
heten for vinst.

Vid kommersiellt onlinespel och de spelformer inom det segmen-
tet som enbart bygger pd slumpen sdsom t.ex. datorsimulerat auto-
matspel, s.k. slots, dr berikningen av sannolikheten att vinna och
dtergivning av sannolikheten dnnu mer komplicerad in t.ex. f6r en
skraplott. Spelen styrs av en slumptalsgenerator, vilket ir ett pro-
gram som sikerstiller att spelets utfall ir totalt slumpmissigt genom
att anvinda sig av matematiska algoritmer. Varje spelomgéng ir en
isolerad hindelse och pdverkas inte av tidigare resultat. Chansen att
vinna blir alltsd inte storre bara for att du har spelat x antal omgangar.
En term som ofta anvinds vid berikning av den teoretiska dterbetal-
ningen ir spelets vinstdterbetalningsniva, vilket ir en procentsats
som anger hur mycket ett spel ger tillbaka till spelaren 6ver tid. Det
ir inte ovanligt att vinstiterbetalningsnivdn fér exempelvis slots on-
line uppgir till mellan 95 och 98 procent. I teorin tergdr siledes
mellan 95-98 procent per satsad hundralapp till spelarna i form av
vinst. Resterande del gir till spelféretaget som i lingden dirmed all-
tid gdr med vinst. Aterbetalningsnivin ir vidare programmerad uti-
frdn ett mycket stort antal spelomgdngar (det kan vara frigan om
hundratals eller miljontals spins), vilket betyder att dterbetalningsni-
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vin enbart betyder ndgot om man slir ut spelandet éver tid. Under
en enskild spin kan den faktiska dterbetalningen vara allt mellan 0
procent och tusentals procent (t.ex. jackpott). Andra faktorer som
paverkar sannolikheten att vinna pd slots ir spelets vinstfrekvens vil-
ket paverkas av spelets vinststruktur. Frin forskarhdll har siledes
framhallits att det 4r mycket svart att dterge sannolikheten till vinst
for sidana spel pad ett rittvisande sitt.

Vinstiterbetalningsnivdn kan vara av intresse fér spelarna men
kan litt missuppfattas av konsumenten pd s& vis att konsumenten
tror att procenten giller 1 det korta spelarperspektivet nir det 1 sjilva
verket giller 1 ett mycket l8ngt tidsperspektiv. Av det anférda fram-
gdr att det inom vissa spelsegment, de segment som har flest pro-
blemspelare, ocksd dr svirast att ange en sannolikhet att vinna och
det l3ter sig inte goras pa ett helt rittvisande sitt. Utredningen be-
domer sdledes att ett sddant informationskrav snarare skulle leda till
forvirring dn att bringa storre klarhet f6r konsumenten.

Vad som statistiskt sett utgdr fakta och som konsumenten bér ha
kinnedom om ir att spelféretaget alltid vinner och att spelande
oftast leder till f6rlust av pengar f6r konsumenten.

Frigan blir d& snarare om det finns skil att dverviga ett krav pd
att 1 marknadsféringen pétala riskerna med spelande. Av den inter-
nationella utblicken framgar att det i vissa linder har inférts krav pd
varningstexter” vid marknadsféring av spel p& samma sitt som finns
pd alkohol- och tobaksomridet. I Belgien finns ett krav pd att i mark-
nadsforingen ange ”Spela méttfullt!” och i Spanien ska marknadsfo-
ring av spel innehilla ett meddelande som uppmuntrar konsumenten
uill att ”spela ansvarstullt”.

Som framhillits 1 avsnitt 9.8 ir spelforskning ett relativt nytt
forskningsomride. Nir det giller varningsmeddelanden finns det
inga utférliga studier som visar om sddana informationsinsatser gett
nigra resultat vad giller spelares riskmedvetenhet eller spelménster.
Det finns ocks3 vissa grundlagsaspekter att beakta nir det giller in-
forandet av s.k. varningstexter i marknadsféring av spel. Eftersom
det 1 nuldget inte finns nigon forskning som ger stdd for att var-
ningsmeddelanden har nigon effekt bedémer utredningen att det i
detta skede inte finns skil att ytterligare utreda forutsittningarna for
att inféra varningsmeddelanden vid marknadstoring av spel.
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9.9.5 Konsekvenserna av ett totalt forbud mot
marknadsforing av spel

Enligt direktiven har utredningen i uppdrag att som ett alternativ till
begrinsande regler, analysera konsekvenserna av ett totalt eller par-
tiellt férbud mot marknadsféring av spel. I dessa delar gor utred-
ningen féljande dverviganden.

Marknadsféring av spel sker i en rad olika marknadsféringska-
naler, varav minga ir skyddade genom TF eller YGL. Fér att inféra
ett totalt forbud mot marknadsforing av spel skulle inledningsvis
grundlagsindringar krivas. Det finns 1 TF och YGL uttryckliga un-
dantag fr@n grundlagarnas exklusiva tillimpningsomride. Undan-
tagen ger mojlighet f6r riksdagen att 1 lag uppstilla férbud mot vissa
typer av kommersiella annonser vid t.ex. bl.a. marknadsféring av al-
koholhaltiga drycker och tobaksvaror. En motsvarighet till en sddan
bestimmelse skulle vid ett totalférbud mot spelreklam behéva infs-
ras. Det ingdr inte 1 utredningens uppdrag att foresld indringar 1
grundlag.

Utredningen bedémer att ett totalt f6rbud mot marknadsféring
av spel, som skulle gilla allt fr&n sponsring, reklam 1 tv, tidningar och
radio, pd allminna platser samt pd internet, skulle riskera att i nega-
tiva konsekvenser for den svenska omreglerade spelmarknaden. En
reglering som innebir att en licenshavare inte fir marknadsféra sig
eller sina produkter alls skulle sannolikt leda till att &tminstone en
del licenshavare skulle limna den svenska spelmarknaden. En sidan
begrinsning skulle ocksd visentligen forsvira for nya aktorer, inte
minst utlandsbaserade, att ta sig in pd den svenska spelmarknaden.
Utan mojlighet att marknadsfora sig f&r det bedémas vara mycket
svirt att ta marknadsandelar. En sidan intridesbarriir torde dirfor,
med nuvarande forskningsunderlag, vara svirare att férena med den
EU-rittsliga regleringen om fri rorlighet av tjinster jimfért med en
mindre ldngtgiende begrinsning likt den som utredningen foreslar i
avsnitt 9.9.3.

Utredningen bedémer att ett totalférbud mot marknadsféring av
spel skulle gynna de aktérer som redan har vilkinda varumirken péd
marknaden, som bl.a. de bolag med statligt dgande eller statligt in-
flytande, som under tidigare monopoltid har byggt upp starka varu-
mirken pd den svenska marknaden, men dven stora spelféretag som
under en lingre tid, iven fore omregleringen, riktat sig mot den
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svenska marknaden och ir vilkinda hir. En vilfungerande licens-
marknad férutsitter att minga spelféretag bedémer att det finns an-
ledning att ha en licens pd den aktuella marknaden. Om manga ak-
torer skulle forsvinna frén den svenska spelmarknaden foreligger en
risk att marknaden inte skulle ha ett sidant utbud som konsumenter
efterfrgar, vilket skulle kunna leda till att konsumenter 1 allt f6r hog
utstrickning soker sig utanfér licenssystemet. Det skulle ocks3 ris-
kera att leda till minskad medvetenhet hos konsumenter kring vilka
spelaktdrer som ingdr inom licenssystemet. Utredningen bedémer
att ett totalt reklamférbud skulle riskera att sl hirt mot licenshavare
enligt 6 kap. spellagen som tillhandahiller spel fér allminnyttiga in-
damal.

Utover de negativa konsekvenser som beskrivits ovan skulle ett
reklamférbud inte minst leda till ett stort intiktsbortfall f6r de me-
dier som ir reklamfinansierade. Som framgir av avsnitt 9.8.3 ovan
investerades 7,4 miljarder kronor brutto 1 marknadsforing av spel
2018 i traditionella mediekanaler. Av siffran lades cirka hilften, 3,8
miljarder pd tv-reklam. Enligt Kantar Sifo var sex av de tjugo foretag
som spenderade mest pd annonsering 1 Sverige under 2018 spelbolag.
Ar 2019 investerade spelbolagen 5,7 miljarder kronor p reklam i
traditionella medier. Per den siste oktober 1 &r var motsvarande siffra
2,8 miljarder kronor. Trots att beloppen som redovisas utgér brut-
tobelopp och nettobeloppen ir ligre ror det sig om mycket stora
belopp som medieféretagen erhiller via spelreklam.

Det skiljer sig 4t mellan de stora tv-bolagen hur stor andel spel-
reklam som férekommer, allt frdn mellan 5 procent till drygt 20 pro-
cent, varav de bolag med stérst andel spelreklam skulle drabbas sir-
skilt hirt. Minskade reklamintikter for reklamfinansierade tv-kana-
ler skulle kunna leda till minskade méjligheter for bolagen att ex-
empelvis investera 1 svenska produktioner.

Aven for tidningsbranschen skulle ett totalférbud f§ stora eko-
nomiska konsekvenser, sirskilt for kvillspressen®. Med mindre an-
nonsintikter fir tidningarna mindre pengar att investera i journalist-
l6ner. Aven lokalpressen skulle drabbas sirskilt hirt av ett totalférbud
av spelreklam.

Aven kommersiell radio skulle drabbas p4 motsvarande sitt som
tv och tidning.

5 Enligt uppgift frin TU den 6 november 2019.
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Ytterligare en sektor som sirskilt skulle drabbas ekonomiskt av
ett spelreklamférbud ir idrottsrérelsen. Idrottsrorelsen fir arligen
stora intikter frin sponsorsamarbeten med spelbolag. Aven om den
storsta delen av idrotten finansieras genom statliga anslag utgor de
stora summor som idrotten erhdller genom sponsring viktiga intik-
ter. Under 2019 sponsrade spelbolagen idrottsférbunden med cirka
130 miljoner kronor. Sedan 2020 ir detta belopp avsevirt hogre ef-
tersom vissa stora spelbolag tagit 6ver huvudsponsorskapet f6r vissa
idrottsserier.

Aven fér de s.k. utomhusbolagen skulle ett reklamforbud i eko-
nomiska konsekvenser. Utomhusbolag tillhandahiller reklam 1 olika
utomhusmiljéer och i Sverige finns tva stora bolag, Clear Channel
och JCDecaux. Aven for dessa bolag ir spelreklam en viktig in-
tikeskailla.

Inférandet av ett totalférbud mot spelreklam skulle motiveras
med ett syfte att skydda folkhilsan. Ett totalférbud av reklam skulle
kunna leda till en minskning av det totala spelandet, vilket skulle leda
till minskade intikter f6r staten i form av minskad spelskatt. A andra
sidan skulle det sannolikt bidra till en minskning av antalet personer
som hamnar i ett spelberoende, vilket skulle minska de mycket stora
kostnader f6r staten som sddant beroende innebir. Det ir emellertid
osikert om ett totalférbud mot spelreklam skulle leda till en stor
minskning av antalet med spelmissbruk. Ett reklamférbud skulle
inte innebira ett slut pd spelandet f6r svenska konsumenter. S3 linge
konsumenter spelar finns det ocksd en risk att de utvecklar spelpro-
blem, en risk som ir hogre inom vissa typer av spel in andra. Ef-
tersom spelreklam inte kan anses utgéra den enda bidragande orsa-
ken tll ett spelmissbruk skulle svenska konsumenter dven fortsitt-
ningsvis hamna i sddant missbruk.

9.9.6  Konsekvenser av ett partiellt forbud

Enligt direktiven ska utredningen dven redogéra f6r konsekvenserna
av ett partiellt f6rbud av marknadsféring av spel. Vad som avses med
partiellt férbud framgdr inte tydligt av direktiven. Ett partiellt for-
bud skulle kunna avse férbud som tar sikte pd ett fé6rbud mot att
marknadsféra via antingen en eller flera markandsféringskanaler, al-
ternativt ett férbud mot marknadsféring av vissa typer av spelformer
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med exempelvis hog risk f6r beroende, sisom ex. kommersiellt on-
linespel. Utredningen har som framgdr av férslagen ovan landat 1 att
reklam for s.k. hogriskspel bor begrinsas 1 radio, tv och pd videodel-
ningsplattformar mellan kl. 06.00-21.00. Forslaget far anses utgora ett
partiellt spelreklamsférbud och utredningens bedémning nir det giller
konsekvenserna av begrinsningen framgar av kapitel 19.

9.10 En effektivare tillsyn av marknadsforing av spel
9.10.1 Spellagens systematik avseende tillsyn

Enligt 18 kap. 1 § spellagen har spelmyndigheten, dvs. Spelinspek-
tionen, tillsyn éver att spellagen och de foreskrifter och villkor som
meddelats med stdd av lagen f6ljs, med undantag av tillsynen éver
registreringslotterier, som utdvas av den kommunala nimnd som
kommunen bestimmer.

Om en licenshavare dsidositter sina skyldigheter ska Spelinspek-
tionen foreligga licenshavaren att vidta rittelse eller besluta om fér-
bud, indring av villkoren eller anmirkning. Sddana féreligganden
eller f6rbud fir férenas med vite. Om 6vertridelsen ir allvarlig ska
licensen 4terkallas eller, om det ir tillrickligt, varning meddelas. En
varning fir férenas med sanktionsavgift.

Nir det giller reglerna om marknadsféring av spel har Spelin-
spektionen och Konsumentverket ett delat tillsynsansvar. Konsu-
mentverkets tillsynsansvar regleras inte 1 18 kap. spellagen utan
kommer till uttryck i 15 kap. 4 § samma lag. Enligt bestimmelsen
ska marknadsféring som strider mot 15 kap. 1 eller 2 § (méctfull-
hetskravet, férbudet mot att rikta marknadsféring sirskilt till perso-
ner under 18 &r och férbudet mot direktreklam till avstingda spe-
lare) vid tillimpningen av 5, 23 och 26 §§ marknadsféringslagen
(2008:486) anses som otillborlig mot konsumenter. Konsumentom-
budsmannen (KO) kan 1 och med det vicka talan om férbud vid Pa-
tent- och marknadsdomstolen enligt 47 § marknadsféringslagen. Ett
sidant forbud ska enligt huvudregeln férenas med vite. Den vanlig-
aste formen av sanktion enligt marknadsforingslagen ir dock att KO
med stdd av 28 § marknadsforingslagen utfirdar férbuds- eller in-
formationsforeligganden vid vite. Foreligganden ir avsedda att an-
vindas i klara fall, som inte har principiellt intresse eller ror dtgirder
av stor praktisk rickvidd. Enligt 15 kap. 4 § andra stycket spellagen
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ska marknadstoringslagens regler, med undantag av 29-36 §§, dven
tillimpas om information som anges i 3 § (information om 4lder och
information till stédlinje) inte limnas. S3dan information ska anses
vara visentlig enligt 10 § tredje stycket marknadsféringslagen.

9.10.2 Ett delat tillsynsansvar

Det delade tillsynsansvaret mellan Konsumentverket och Spelinspek-
tionen var ingen nyhet vid spellagens ikrafttridande den 1 januari 2019.
Den 1 januari 2017 inférdes sirskilda bestimmelser om marknads-
foring av lotterier 1 den numera upphivda lotterilagen. Samtidigt
inférdes motsvarande hinvisning till marknadsforingslagen som
numera iterfinns i spellagen sivitt avser ageranden som strider mot
kravet pd méttfull marknadsforing och férbudet att rikta marknads-
foring sirskilt till barn och unga under 18 4r. I férarbetena angavs att
regleringen skulle tydliggora att bdde Lotteriinspektionen (nuva-
rande Spelinspektionen) och Konsumentverket har ett tillsynsansvar
fér marknadsféringsbestimmelserna (prop. 2016/17:8 s. 38). Flera
remissinstanser, diribland Lotteriinspektionen och Svenska Spel,
framforde att ett delat tillsynsansvar skulle riskera att leda till en
otydlig rollfordelning. Regeringen delade inte den farhigan och
poingterade vikten av att tillsynen samordnas nir flera myndigheter
utovar tillsyn éver samma verksamhet. Vidare konstaterades det att
samordningen fungerat vidl pd andra omriden dir motsvarande
dubbla tillsynsansvar finns. Regeringen forutsatte att de bdda
myndigheterna 1 den utstrickning som det behévdes skulle sam-
ordna sin tillsyn (prop. 2016/2017:8 s. 39).

I remissforfarandet av Spellicensutredningens betinkande ifrdga-
sattes det delade tillsynsansvaret pd nytt, bl.a. av Konsumentverket
och Lotteriinspektionen. Regeringen hinvisade 3ter till att myndig-
heterna har att samordna tillsynen och att tillsynen enligt sdvil de
allminna marknadsrittsliga bestimmelserna som de sirskilda sek-
torsregleringarna bedémts fungera vil. Mot den bakgrunden ansigs
inte det delade tillsynsansvaret behéva indras (prop. 2017/18:220
5. 194).

I mars 2019 ingick Spelinspektionen och Konsumentverket en
dverenskommelse for att tydliggéra och samordna myndigheternas
respektive ansvar vad giller tillsynen 6ver marknadsféringsbestim-
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melserna. I 6verenskommelsen tydliggors ansvarstérdelningen och
informationsutbytet mellan myndigheterna. Enligt verenskommel-
sen har Konsumentverket det primira ansvaret {6r regelefterlevnad
av 15 kap. 1-3 §§ spellagen, vilket ir de bestimmelser som sanktio-
neras genom hinvisningar till marknadsféringslagen, medan Spelin-
spektionen har det primira ansvaret for regelefterlevnad av infor-
mationsskyldighet om spel (14 kap. 4 § spellagen), bonuserbjudan-
den (14 kap. 9 § spellagen) samt reglerna om sponsring i 15 kap. 5 §
spellagen.

I 6verenskommelsen tydliggors ocksd att den omstindigheten att
Konsumentverket i sin tillsyn har fastslagit att ett spelbolag har bru-
tit mot marknadsféringsreglerna inte hindrar Spelinspektionen frin
att ingripa med sanktioner kopplade till licensen. Enligt éverens-
kommelsen ska Konsumentverket underritta Spelinspektionen om
samtliga tillsynsirenden som myndigheten inleder angiende mark-
nadsféringsreglerna i spellagen.

9.11 Sanktionssystemet
9.11.1 Spelinspektionens sanktionsmajligheter

De sanktioner som Spelinspektionen kan anvinda sig av om en li-
censhavare dsidositter sina skyldigheter enligt lagen eller freskrif-
ter och villkor som meddelats med stod av lagen regleras i 18 och
19 kap. spellagen. Spelinspektionen kan féreligga licenshavaren att
vidta rittelse eller besluta om férbud, dndring av villkoren eller an-
mirkning. Om &vertridelsen ir allvarlig ska licensen 4terkallas eller,
om det ir tillrickligt, varning meddelas (18 kap. 12 §). Om det finns
sannolika skil for terkallelse av licensen fir Spelinspektionen be-
sluta om en interimistisk &terkallelse (18 kap. 13 §). Om en licens-
havare har fitt en anmirkning eller varning enligt 18 kap. 12 § spel-
lagen fir Spelinspektionen besluta att licenshavaren ska betala en
sanktionsavgift (19 kap. 10 §). Sanktionsavgiftens storlek ska uppgd
till ligst 5 000 kronor och hégst tio procent av licenshavarens om-
sittning det nirmast féregdende rikenskapsdret (19 kap. 13 §). Nir
sanktionsavgiftens storlek beslutas ska sirskild hinsyn tas till hur
allvarlig 6vertridelsen ir och hur linge den har pagétt (19 kap. 15 §).
Spelinspektionens beslut fir 6verklagas till allmin férvaltningsdom-
stol.
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9.11.2 Konsumentverkets sanktionsmojligheter

Vid 6vertridelser av bestimmelser som sanktioneras genom hinvis-
ningen till marknadsféringslagen 1 15 kap. 4 § spellagen kan, som
ovan nimnts, KO vicka talan om férbud eller dligganden vid vite i
Patent- och marknadsdomstolen (47 § marknadsforingslagen). Ett
sddant yrkande kan framstillas dven interimistiskt, vilket innebir en
begiran om att férbudet eller dliggandet ska gilla fram till dess att
mélet slutligt avgors (se 23-27 och 47 §§ marknadsforingslagen). I
fall som inte dr av storre vikt fir KO meddela ett sddant forelig-
gande. Foreliggande ska férenas med vite, om det inte av sirskilda
skil dr obehovligt. KO fir bestimma att ett foreliggande ska gilla
omedelbart (28 § marknadsforingslagen).

9.11.3 Skillnaden mellan Spelinspektionens och
Konsumentverkets sanktionsméjligheter

Spelinspektionen fr, till skillnad frin Konsumentverket/KO, alltid
sjilvstindigt och som forsta instans besluta om ingripanden vid
overtridelser. Spelinspektionen har ocks3 fler sanktionsalternativ att
vilja mellan dn vad Konsumentverket har. Spelinspektionen fir
ocksd besluta att licenshavaren ska betala en sanktionsavgift, som
beroende pd licenshavarens omsittning kan uppg3 till mycket hoga
belopp. De sanktioner som Konsumentverket har att anvinda sig av
ir alla framitsyftande, medan Spelinspektionen har tillgdng till sdvil
framdtsyftande som bak3tsyftande (direktverkande) sanktioner.
Den enda direktverkande sanktionen som stér till buds f6r Konsu-
mentverket enligt marknadsforingslagen vid évertridelser av mark-
nadsforingsregler 4r marknadsstorningsavgiften. Overtridelser av
spellagens marknadsféringsbestimmelser 1 15 kap. ir emellertid un-
dantagna en sidan avgift.

9.11.4 Marknadsstérningsavgift

Marknadsstérningsavgift (29-36 §§ marknadsforingslagen) kan dé-
mas ut vid uppsitliga eller oaktsamma 6vertridelser av vissa nirmare
angivna bestimmelser 1 marknadsféringslagen och 1 annan lagstift-
ning (bl.a. 7 kap. 3 § alkohollagen [2010:1622] och 4 kap. 1 § 2 eller
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3,38, 4§ forsta stycket 2 eller 5§ 2 eller 3 lagen [2018:2088] om
tobak och liknande produkter). Till skillnad frin férbud och 3lig-
ganden vid vite kan marknadsstérningsavgiften démas ut redan
forsta gdngen en niringsidkare évertrider nigon av de bestimmelser
som anges 1 29 § marknadsféringslagen. Vid provningen av om
marknadsstérningsavgift ska dliggas ska det beaktas hur allvarlig
overtridelsen ir. Sirskild hinsyn ska tas till 6vertridelsens art, var-
aktighet, omfattning och spridning (29 a § marknadsforingslagen).
Att sirskild hinsyn ska tas till de uppriknade omstindigheterna ute-
sluter inte att det kan finnas andra omstindigheter som bér beaktas
1det enskilda fallet vid bedémningen av om marknadsstdrningsavgift
ska domas ut. Beloppsgrinserna fér marknadsstérningsavgiften hoj-
des ar 2016. Marknadsstérningsavgiften ska bestimmas till ligst
10 000 kronor och hégst tio miljoner kronor, dock hégst tio procent
av niringsidkarens drsomsittning under nirmast féregdende riken-
skapsdr i forhillande till 6vertridelsen (31 § marknadsféringslagen).
Nir storleken pd beloppet faststills ska sirskild hinsyn tas till hur
allvarlig 6vertridelsen dr och hur linge den har pagitt. Avgiften fir
efterges om det finns synnerliga skl for det (32 § marknadsférings-
lagen).

Det ir KO som i férsta hand vicker talan om marknadsstérnings-
avgift. Om KO fattar beslut om att inte vicka talan, har enskilda nir-
ingsidkare som berdrs av marknadsféringen eller en sammanslutning
av niringsidkare ritt att vicka sddan talan (48 § marknadsforings-
lagen). En talan om marknadsstérningsavgift vicks vid Patent- och
marknadsdomstolen och kan éverklagas till Patent- och marknads-
overdomstolen (46 a § marknadsforingslagen och lag [2016:188] om
patent- och marknadsdomstolar). En niringsidkare som déms att be-
tala marknadsstorningsavgift fir samtidigt forbjudas att vid vite
fortsitta med den aktuella marknadsforingen. Med hinsyn till intresset
av att undvika dubbla p&féljder f6r en och samma 6vertridelse far dock
marknadsstorningsavgift inte 8liggas nigon for en dvertridelse av ett
forbud eller en underlitenhet att f6lja ett dliggande som har meddelats
vid vite med stdd av marknadsforingslagen (30 § marknadsférings-
lagen).
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9.12 Overviaganden och forslag

9.12.1 Bor Konsumentverket fa tillgang till spellagens
administrativa sanktioner?

Utredningens beddmning: Konsumentverket bér inte ges till-
gdng till spellagens administrativa sanktioner.

I forarbetena till spellagen framhalls att en effektiv tillsyn éver spel-
lagen dr avgorande for att 3stadkomma en sund och siker spelmark-
nad med konkurrens pd lika villkor.”” En férutsittning for en effektiv
tillsyn ir vidare att tillsynsmyndigheterna har indamalsenliga sank-
tioner att anvinda sig av vid dvertridelser.

Som framggtt av redogorelsen ovan foreligger det stora skillnader
mellan de sanktioner som Spelinspektionen respektive Konsument-
verket kan anvinda sig av vid licenshavares overtridelser av spel-
lagen. Det kan 1 vissa situationer forefalla skevt att dvertridelser av
bestimmelser som Spelinspektionen bedriver tillsyn éver kan ut-
mynna 1 beslut férenade med hdga sanktionsavgifter medan dvertri-
delser av nigon av de paragrafer som Konsumentverket bedriver till-
syn dver sanktioneras genom en férbudstalan 1 domstol. Det har for
utredningen pdpekats att det lagtekniskt saknas hinder mot att Spel-
inspektionen ingriper mot dvertridelser av 15 kap. 1-3 §§ spellagen
och att det dirfér borde 6vervigas om Konsumentverket borde
kunna {2 tillgdng till samma administrativa sanktioner 1 spellagen
som Spelinspektionen har vid sin tillsyn.

Enligt utredningens bedémning vore en sidan 16sning inte helt
oproblematisk. En sddan [6sning torde heller inte vara i enlighet med
lagstiftarens intentioner vid tillkomsten av bestimmelsen eftersom
den hinvisning till marknadsféringslagen som gérs i 15 kap. 4 § spel-
lagen indikerar att marknadsforingslagens regelverk bor gilla vid
overtridelser av 15 kap. 1-3 §§ spellagen. Om Konsumentverket
istillet skulle anvinda sig av spellagens sanktionsbestimmelser
skulle besluten éverklagas till allmin férvaltningsdomstol. En sidan
ordning skulle dirfér kunna leda till parallella domstolsférfaranden
avseende marknadsféringsreglerna. Om Konsumentverket skulle {3
tillgdng till spellagens sanktioner skulle marknadsforingslagens
regler om otillbérlig marknadsféring och hinvisningen till sanktio-

5 Prop. 2017/18:220 s. 193.
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nerna 1 marknadsféringslagen vidare riskera att sittas ur spel. Det
finns enligt utredningens bedémning heller inte ndgra skil som di-
rekt talar for att 6vertridelser av marknadsféringsreglerna pd spel-
omrédet skulle sanktioneras annorlunda in évertridelser av mark-
nadsféringsregler i annan speciallagstiftning. En helhetséversyn
skulle 1 s&dana fall behova goras avseende Konsumentverkets sank-
tionsmojligheter generellt, vilket inte liter sig goras inom ramen for
detta utredningsuppdrag.

Det bor i stillet 6vervigas om den 1 marknadsforingslagen direkt-
verkande sanktionen marknadsstérningsavgift eller nigon annan
sanktion, bér kunna anvindas vid 6vertridelser av marknadsférings-
bestimmelserna i spellagen.

9.12.2 Tidigare évervaganden

Svenska Spel ansdg i sitt remissyttrande éver promemorian *Tydli-
gare tillstdndsgivning i lotterilagen” (Ds 2015:4) att en 6vertridelse
av marknadsforingsbestimmelserna 1 den gamla lotterilagen borde
kunna sanktioneras med en marknadsstérningsavgift. Regeringen
delade dock inte den beddmningen. I férarbetena konstaterades att
en regel som vid overtridelse ska kunna leda till en marknadsstor-
ningsavgift méste vara tillrickligt tydlig. Vid bedémningen av om en
viss marknadsforingsitgird dr férenlig med kravet pd mirctfullhet ska
en helhetsbedémning goras, vilket inrymmer ett visst mitt av skons-
missighet. Mot den bakgrunden och med hinvisning till vad som
giller enligt regleringen pd alkoholomridet ansdg regeringen att ni-
gon marknadsstdrningsavgift inte skulle kunna tas ut med anledning
av overtridelser av kravet pd méctfull marknadsféring eller férbudet
mot att rikta marknadsféring till barn och ungdomar (prop.
2016/17:8 5. 38).

I Konsumentverkets remissyttrande 6ver Spellicensutredningens
betinkande ansdg Konsumentverket att marknadsstorningsavgift
bér kunna utgd vid dvertridelse av bestimmelsen om mattfull mark-
nadsféring. Som skil hirfér anférdes att spelmarknaden dr omfat-
tande och sirskilt klandervirda beteenden kan orsaka skada for
ménga konsumenter och rubba fértroendet for hela marknaden. Vi-
dare framhélls att det handlar om en produkt férknippad med risk-
problematik. Icke mittfull marknadsféring som leder till Gverdrivet
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spelande kan leda till stora negativa konsekvenser fér sdvil konsu-
menten sjilv som dennes anhoriga och i ett lingre perspektiv dven
for samhillet. Enligt Konsumentverket var det virt att beakta att av-
giften ir tinkt att anvindas f6r 6vertridelser av mer allvarlig art, dir
det bor ha stdtt klart f6r niringsidkaren att marknadsféringen strider
mot kravet p& mittfullhet. Aven om en helhetsbedémning ska géras
av marknadsféringen ansig Konsumentverket att sivil omsorg om
den nya spelmarknadens funktionssitt som folkhilsoskil talade for
att bestimmelsen om méttfull marknadsféring borde kunna ligga till
grund f6r utdémande av marknadsstérningsavgift.

I propositionen till spellagen omnimns inte frigan, vilket kan tol-
kas som att regeringen stod fast vid sitt tidigare stillningstagande.
Frigan ir om det nu finns skil att géra en annan bedémning in den
som regeringen tidigare har gjort.

9.12.3 Bor nagon bestimmelse i 15 kap. spellagen kunna
sanktioneras med marknadsstorningsavgift?

Utredningens bedémning: Overtridelser av bestimmelsen om
mattfull marknadsforing 1 15 kap. 1 § spellagen ska inte kunna
sanktioneras med marknadsstérningsavgift.

Utredningens forslag: Overtridelser av férbudet mot att skicka
direktreklam till avstingda spelare enligt 15 kap. 2 § spellagen re-
spektive det férbud som utredningen foreslar ska inféras i 15 kap.
7 § spellagen ska kunna sanktioneras med marknadsstérningsav-
gift enligt 29 § marknadsféringslagen.

Bestimmelsen om mattfull marknadsforing i 15 kap. 1 §
spellagen

Marknadsstérningsavgiften ir en direktverkande sanktion for allvar-
liga 6vertridelser av det marknadsféringsrittsliga regelverket. Avgif-
ten har en straffliknande karaktir. For att en regel ska kunna sank-
tioneras med marknadsstdrningsavgift torde dirfor krivas att den ir
ullrickligt tydlig och precis. Utrymmet {6r bedémningar fir inte
vara for stort. Enbart det forhllandet att en bestimmelse ger ut-
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rymme f6r beddmningar utesluter emellertid inte att en avgift kopp-
las till 6vertridelse av bestimmelsen. I marknadsfoéringslagen finns
exempel pd bestimmelser som ger utrymme {6r olika bedémningar
men dir marknadsstdrningsavgift trots det kan démas ut.

En 6vertridelse av méttfullhetskravet ir 1 och for sig en allvarlig
overtridelse. Frigan ir dock om regeln ir tillrickligt tydlig for att
avgiftssanktionera densamma. Regeringen har i tidigare lagstift-
ningsarbete konstaterat att sd inte ir fallet eftersom det vid bedom-
ningen av vad som utgdr mittfull marknadsforing ingdr ett visst métt
av skénsmissighet. Utredningen delar denna bedémning. Inte heller
inom andra omriden som innehiller krav pd mittfull eller sirskilt
mattfull marknadsféring ir bestimmelserna kopplade till marknads-
storningsavgift. Bestimmelsen bor dirfér inte kopplas till sank-
tionen marknadsstdrningsavgift i spellagen.

Bestimmelsen om f6rbud mot direktreklam i 15 kap. 2 §
spellagen

Enligt 15 kap. 2 § spellagen ir det férbjudet att rikta marknadsforing
direkt till en spelare som har stingt av sig frdn spel. Bestimmelsen
infordes eftersom det ir angeliget att skydda enskilda personer med
spelproblem frin direktreklam. Hittills dr cirka 58 000 personer av-
stingda 1 det nationella avstingningsregistret Spelpaus.se. Vem som
helst fir stinga av sig frin spel och det gir dirmed inte att bedéma
hur minga av de avstingda som har spelproblem. Det fir emellertid
hillas for visst att majoriteten eller 1 vart fall ett mycket stort antal
av de avstingda antingen har eller ligger 1 riskzonen for att ha ett
problematiskt spelande. Forskningen visar att det ir just personer
inom dessa grupper som ir sirskilt kinsliga och piverkas mest nega-
tivt av spelreklam. Att rikta direktreklam till avstingda spelare far
dirfor anses utgora ett sidant sirskilt klandervirt beteende som mo-
tiverar att en starkare sanktion kopplas till lagregeln. Regeln ir ocksd
tillrickligt tydlig for en sddan sanktion. Utredningen foresldr dirfor
att sanktionen marknadsstérningsavgift kopplas till bestimmelsen 1
15 kap. 2 § spellagen.
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Den féreslagna bestimmelsen om f6rbud mot viss reklam i tv,
radio och pd videodelningsplattformar dagtid i 15 kap. 7 §
spellagen

Den bestimmelse som utredningen féreslar 1 en ny paragraf, 15 kap.
7 § spellagen, syftar till att skydda folkhilsan. Primirt syftar den till
att skydda barn och unga frdn exponering av reklam f6r sddana spel-
former som ir sirskilt riskfyllda i1 beroendehinseende 1 sirskilt
patringande medier. Inom alkohol- och tobaksomridet finns férbud
mot kommersiella annonser 1 radio och tv, vilka ir kopplade till
sanktionen marknadsstdrningsavgift. Som skil for inférandet av en
avgiftssanktion fér annonsférbudet mot alkoholreklam 1 radio och
tv anfordes att férbudet avsdg ett sirskilt klandervirt beteende och i
forarbetena erinrades om att konsumtionen av alkoholhaltiga
drycker inte skulle uppmuntras.

Enligt utredningens bedémning bér motsvarande resonemang
kunna tillimpas avseende den nu foreslagna bestimmelsen om fér-
bud dagtid mot vissa typer av spelreklam 1 sirskilt pdtringande me-
dier. Barn och unga bor inte utsittas fér en omfattande exponering
av sddant hogriskspel 1 sirskilt pdtringande kanaler, vilket kan leda
till en normalisering av spelande {6r spel med hég risk f6r beroende.
Ett agerande 1 strid mot forbudet utgdr dirfér enligt utredningens
bedémning ett klandervirt beteende som bér kunna sanktioneras
med en sirskild avgift. Utredningen bedémer ocksd att bestimmel-
sen ir tillrickligt tydlig for att kunna férenas med en sddan sanktion.
Utredningen foresldr dirfor att sanktionen marknadsstorningsavgift
kopplas till den av utredningen féreslagna bestimmelsen 1 15 kap.
7 § spellagen.

9.12.4 Behovs andringar i sekretessregleringen for
genomférandet av en effektivare tillsyn?

Utredningens beddmning: Genomfoérda dndringar 1 Spelpaus.se,
som mojliggdr for avstingda personer att gora ett utdrag frn re-
gistret betriffande sin avstingningshistorik, bedéms vara tillrick-
liga for att Konsumentverket pd ett indamalsenligt sitt ska kunna
bedriva tillsyn éver 15 kap. 2 § spellagen.
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Som redogjorts f6r ovan har Konsumentverket det primira tillsyns-
ansvaret 6ver forbudet mot direktreklam till avstingda spelare i
15 kap. 2 § spellagen. Eftersom det ror sig om direktreklam ir Kon-
sumentverket vid sin tillsyn beroende av att konsumenterna inkom-
mer med en anmilan om att hen mottagit direktreklam trots av-
stingning 1 sjilvavstingningsregistret Spelpaus.se. For att kunna
konstatera om en Svertridelse av bestimmelsen skett krivs det att
Konsumentverket kan sikerstilla att konsumenten faktiskt var av-
stingd vid tidpunkten d& reklamen skickades.

Efter omregleringen fanns det vissa problem fér Konsument-
verket att bedriva denna tillsyn d myndigheten inte har tillgdng till
Spelpaus.se, jir 40 kap. 7 b § offentlighets- och sekretesslag enligt
vilken det endast dr Spelinspektionen som har sidan tillging. Efter
omregleringen kunde avstingda personer heller inte géra utdrag frin
registret som utvisade datum {6r avstingning osv. I ett tidigt stadium
av utredningens arbete lyfte Konsumentverket dirfér frigan om sek-
retessregleringen avseende Spelpaus.se bor ses dver for att mojlig-
gora for Konsumentverket att pd ett mer effektivt sitt utova tillsyn
over efterlevnaden av férbudet mot direktreklam till avstingda spe-
lare. Under viren 2020 gjorde emellertid Spelinspektionen férind-
ringar 1 registret vilket innebir att avstingda personer numera kan
gora ett utdrag som visar historiken kring avstingningen. Sekretess-
regleringen avseende uppgifter i Spelpaus.se syftar till att skydda den
enskildes integritet.”® Inskrinkningar i detta skydd bér enligt utred-
ningen inte goras annat in om det bedéms absolut nédvindigt. Det
ir utredningens beddmning att den férindring som gjorts i Spel-
paus.se ir tillricklig for att Konsumentverket ska kunna bedriva en
effektiv tillsyn av 15 kap. 2 § spellagen. Ndgra férindringar 1 sekre-
tessregleringen beddms dirfér inte vara nddvindiga.

58 Prop. 2017/18:220 s. 88.
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10.1 Utredningens uppdrag

Enligt direktiven ska utredningen 6verviga behovet av ytterligare
tgirder for att minska skadeverkningarna av bl.a. de spel som sker
pd virdeautomater. I direktiven anges att spel pd virdeautomater
minskar, medan kasinospel online 6kar och att denna strukturella
férindring innebidr forindrade férutsittningar foér skadeverk-
ningarna av spel. Vidare anges att denna utveckling 1 forlingningen
kan leda till att det inte lingre kommer att vara I6nsamt f6r Svenska
Spel att tillhandahilla spel pd virdeautomater vilket kan pédverka
utbudet av illegalt spel pd automater och ocksd skadeverkningarna av
sddant spel.
Utredningen ska f6ljaktligen:

e analysera hur det vikande intresset for spel pd lagliga virdea-
utomater pdverkar utbudet och skadeverkningarna av spel pd
virdeautomater, samt hur den utvecklingen forindrar forutsitt-
ningarna och formerna for att tillhandahélla sidant spel,

o Overviga ytterligare dtgirder som vid behov kan vidtas fér att
minska skadeverkningarna av spel pd virdeautomater,

e vid behov limna forslag till forfattningsindringar och andra
dtgirder, samt

e gora en internationell utblick och redovisa erfarenheter frin andra
linder.
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10.2 Virdeautomaters stillning pa spelmarknaden
Historik och marknadsutveckling

Svenska Spel, tidigare AB Tipstjinst, har med stdd i spellagen, och
tidigare den da gillande lotterilagen (1994:1000), tillhandahallit spel
pd virdeautomater sedan 1995.

I samband med inférandet av en ny lotterilag 1994 beslutades att
tillita spel pd virdeautomater. Som ett av skilen f6r inférandet av
virdeautomatspel angavs att det var angeliget att skapa si goda
ekonomiska forutsittningar som mojligt for folkrorelserna och
oppna mojligheter fér dem att sjilva finansiera sin verksamhet.'
I forarbetena angavs vidare att virdeautomater, med vilka avsdgs
sddana spelautomater som kan ge vinst bara i form av virdebevis,
spelpolletter eller liknande, bor kunna tilldtas forutsatt att spelet pd
varje plats begrinsas bde nir det giller omfattning och tillginglig-
het. Vidare poingterades vikten av att spelet utformas pa ett sidant
sitt att spelets forstroelsekaraktir dominerar framfor vinstaspekten
och att risken fér sociala skadeverkningar minimeras. Overskottet
skulle enligt foérarbetena frimst gd till det lokala foreningslivets
barn- och ungdomsverksamhet. Det angavs att yrkesmissig idrotts-
eller kulturutévning normalt inte borde finansieras med lotteri-
medel.? Virdeautomaterna fick inledningsvis bara stillas ut pa hotell
och restauranger med tillstind till servering av alkohol. Skilet till
detta var att det ansdgs vara viktigt att automaterna ir placerade pd
sddana stillen och i sddant antal att minsta méjliga missbruk och
skadeverkningar uppstir. Det ansigs innebira en viss garanti f6r att
verksamheten i lokalen bedrivs i ordnade former och av aktérer med
vana att utéva dlderkontroller om alkoholtillstind innehades.’

Regeringen beslutade for forsta gdngen den 15 juni 1995 att ge
divarande AB Tipstjinst, nuvarande Svenska Spel, tillstdnd att an-
ordna spel p4 virdeautomater.* Genom en dndring i lotterilagen 1999
oppnades upp for att tillhandahilla virdeautomatspel dven i samband
med bingospel. I {érarbetena angavs som motivering att denna
utvidgning ansdgs forsvarlig mot bakgrund av att man i1 samma

! Prop. 1993/94:182, s. 29.

2 A. prop. s. 29-31.

> A. prop. s. 31-32.

*En utvirdering av verksamheten skulle enligt det férsta tillstindsbeslutet ske d& 5 000 virde-
automater placerats ut. En sddan utvirdering har dnnu inte redovisats.
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lagstiftningsirende forbjudit varuspelsautomater 1 samband med
bingospel.” Sedan 2009 gir intikter inte lingre direkt frin Svenska
Spel ull idrottsrérelsen. I kapitel 6 redogérs f6r hur det s.k. vinst-
delningssystemet, som innebar att en faststilld del av speléverskot-
tet frin Svenska Spel gick som bidrag till stod for lokal barn- och
ungdomsverksamhet inom idrottsrorelsen, ersattes av ett férhojt
statsanslag.

De virdeautomater som Svenska Spel tillhandaholl spel pd var
inledningsvis tvd olika spelautomater, en amerikansk och en kana-
densisk. Spelet saluférdes under varumirkena Jack Vegas och Miss
Vegas. Jack Vegas stod pd restauranger och Miss Vegas &terfanns i
bingohallar. Sedan &r 2007 kallas spelautomaten Vegas oavsett om
den stdr 1 en restaurang eller 1 en bingohall.

Inférandet av spellagen innebar inte nigra avgdrande indrade
forutsittningar for Svenska Spels tillhandahdllande av virdeautomat-
spel pa restauranger och i bingohallar jimfoért med vad som gillt enligt
lotterilagen. I samband med omregleringen bedémdes férekomsten
av illegala spelautomater vara ringa till skillnad frén situationen med
onlinespel. Mot den bakgrunden ansigs det inte nédvindigt, sdsom
vid onlinespel, att slippa in kommersiella spelféretag for att dstad-
komma en hog kanalisering inom virdeautomatspel. Detta, i kombi-
nation med att staten inom ett monopolsystem ansdgs kunna ta andra
hinsyn dn rent kommersiella och exempelvis styra utbudet, lig till
grund for beslutet att behilla det statliga monopolet fér spel pd
virdeautomater (SOU 2017:30 s. 416 och prop. 2017/18:220 s. 112).
Regeringen angav dven att ensamritten grundar sig 1 regeringens
strategi for att uppnd bl.a. konsumentskyddets syften och att den ska
forenas med en dgaranvisning for att uppnd de samhillspolitiska mdlen
om bl.a. ansvarsfullt spelande (prop. 2017/18:220 s. 270). Spelformen
far dirmed fortsatt bara tillhandahillas av ett statligt igt bolag. I stillet
for regeringen ir det dock efter omregleringen Spelinspektionen som
provar Svenska Spels ansékningar om licens fér virdeautomatspel.
Omregleringen medforde dven att Svenska Spel, 1 likhet med andra
licensierade spelbolag, ir skyldig att betala spelskatt om 18 procent av
nettospelsintikterna. En redogorelse for gillande ritt finns 1 av-
snitt 10.3.

Spelandet pd Vegas-automater har minskat kraftigt under de
senaste tio dren. Detta ssmmanfaller i tid med den kraftiga 6kningen

> Prop. 1998/99:80, s. 49.
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av onlinebaserade spel. Mellan 2010 och 2019 har omsittningen pd
Vegas (efter avdragna vinster) minskat med cirka 63 procent.
Antalet platser som automaterna ir placerade pd har under samma
period minskat med 34 procent och det totala antalet Vegas-
automater har minskat med 35 procent. Antalet spelare pi Vegas-
automater har minskat med cirka 75 procent mellan 2011 och 2018.
Svenska Spel har dock angett att man 2019 sett ett trendbrott med
ett nigot 6kande antal kunder, vilket bolaget bedémer beror pd
inférandet av nya typer av virdeautomater med BankID-inloggning
och ett nytt spelsystem med bland annat nya spel.

Det minskande spelandet pd virdeautomater har medfért att
restaurangernas och bingohallarnas intikter frin sidant spel har
minskat. Mellan 2010 och 2019 har restaurangernas intikter frin
virdeautomatspel minskat med cirka 65 procent och bingohallarnas
intikter minskat med 62 procent. Utéver det minskade spelandet
har framfér allt bingohallarnas intikter frén spel pd virdeautomater
paverkats negativt av att Svenska Spel efter omregleringen betalar
spelskatt vilket medfort att Svenska Spels avtal med bingohallarna
har omfoérhandlats pd sd sitt att bingohallarnas andel av intikterna
har minskat jimfort med tidigare avtal.

Svenska Spels tillhandah&llande av virdeautomatspel har ansetts
himma spelande pi illegala spelautomater (SOU 2017:30 s. 30).
Antalet tips till Spelinspektionen om illegala spelautomater har
minskat drastiskt under de senaste dren, frén 55 stycken 2016 och 29
stycken 2017 till 10 stycken 2018. For &r 2019 saknas uppgifter om
antalet tips, men enligt Spelinspektionen fortsitter antalet tips att
minska. Minskningen av tips om illegala spelautomater kan vara en
indikation pd att antalet illegala spelautomater pid marknaden har
minskat. Om en sddan minskning har skett beror det sannolikt pd en
rad olika omstindigheter. En férklaring dr sannolikt den okade
tillgingligheten till onlinespel. Vidare har Spelinspektionen under
flera ar fram till omregleringen bedrivit ett aktivt arbete mot illegala
spelautomater och det har kommit flera fillande domar fér innehav
av sddana spelautomater. Uppgifter frin Spelinspektionen till utred-
ningen gor gillande att en av de tv8 dominerande aktérerna pd den
illegala automatspelsmarknaden i stort sett har férsvunnit i samband
med inférandet av spellagen. Den aktér som Aterstdr, som tidigare
mest stillde ut spelautomater 1 féreningslokaler och svartklubbar,
uppges ha blivit lite synligare men inte helt ersatt den aktér som

212



SOU 2020:77 Vardeautomater

férsvann. Detta kan, menar myndigheten, tyda p& en minskning av
antalet illegala spelautomater p& marknaden. Nigon omfattande
kartliggning av illegala spelautomater har dock inte gjorts sedan
2012 och Svenska Spel har papekat att det kan finns ett mérkertal.

Virdeautomater och spelproblem

Virdeautomatspel anses vid sidan av kasinospel hora till de spel-
former som frin spelberoendesynpunkt ir bland de mest riskfyllda.
Skilet till det dr att dessa automater har en inneboende hég bero-
endepotential (snabbhet, relativt hog tillginglighet, repetitivt spel-
ande med mojlighet till ny insats i nira anslutning till den fore-
gdende). For att minska skadeverkningarna har méjligheterna att
tillhandahélla spel pd virdeautomater pd olika sitt begrinsats. En
sddan begrinsning ir att endast ett statligt igt bolag fr tillhandahilla
spelen. Vidare giller sirskilda begrinsningar av antalet automater
som fér stillas ut samt vilka insatser och vinster som fir férekomma
(se nedan under avsnitt 6.3, rubriken Spelférordningen).

I takt med att onlinespelen har 6kat och spelandet pd virde-
automater har minskat, har ocksd antalet rapporterade fall av spel-
problem kopplat till virdeautomater minskat. Av dem som kontaktat
Stédlinjen har andelen som angett Vegas som primir problemspel-
form minskat 2012 till 2018 frin 24 procent till 3 procent.* Ar 2019
hade dock andelen &kat till 9 procent.”

Svenska Spel har genom &ren vidtagit &tgirder for att stirka
skyddet for spelaren. I juni 2014 inférde Svenska Spel obligatorisk
registrering av allt spel hos bolaget — oavsett om spelet liggs online,
1 butik eller p& virdeautomater (med undantag for kép av fysiska
lotter 1 butik och spel hos Casino Cosmopol). Genom registrering av
spel 1 alla férsiljningskanaler ges kunden mojlighet att se och kontroll-
era sitt spelande. Svenska Spel rapporterar att bolaget haft knappt
331 500 individanpassade kontakter® med spelare som spelat pa
Vegas under forsta halviret 2020 1 syfte att skapa reflektion och ett
sunt spelbeteende, varav drygt 2 100 utgjordes av omsorgskontakter

¢ Stodlinjens drsrapport 2018, s. 27.

7 Stodlinjens &rsrapport 2019, s. 15. Det bér noteras att antalet individer som ingdr i underlaget
till rapporterna for bdde 2018 och 2019 var forhdllandevis litet, 253 personer 2018 och 146
personer 2019.

§ Antingen automatiska via exempelvis pop-up-meddelanden pd spelskirmen eller personlig
kontakt via brev eller telefon.
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via telefon eller brev. Av de spelare som mottog en omsorgskontakt
via telefon under perioden minskade 79 procent sitt spelande med
sammanlagt 68,8 procent. Under 2019 och 2020 har Svenska Spel
bytt ut samtliga Vegas-automater till nya automater som méjliggor
for andra former av spelansvarsitgirder. De nya automaterna ger
bland annat spelaren mojlighet att ta del av en bild av hur riskfyllt
hen spelar samt tips om vad spelaren kan géra for att minska riskerna
for att 3 spelproblem. Vid varje ny inloggning ser spelaren ocksg hur
denne har spelat i tid och pengar de senaste 12 minaderna. Med de
nya dtgirderna som delvis bygger pd nya krav i lagstiftningen och
dgaranvisning, och som vidare bland annat inkluderar direktlinkar
till sjilvtest, satta grinser och méjligheten till sjilvavstingning,
information vid inloggning om spenderade pengar de senaste 12 ma-
naderna, varierade spelansvarsmeddelanden vid olika intervaller samt
omsorgssamtal till spelare som uppvisar riskbeteenden, har Svenska
Spel uppgett for utredningen att de bedémer att det spelansvar som
i dag finns 1 anslutning till spel pd virdeautomater ir virldsledande.’

Svenska Spel har uppgett f6r utredningen att bolaget hade drygt
100 000 kunder som spelade pd virdeautomater 2019. Trots den
kraftiga nedgdngen 1 omsittning de senaste &ren, har Svenska Spel
noterat ett trendbrott 2019 gillande antalet spelare, som i stillet har
okat. Detta pekar enligt Svenska Spel pd att utvecklingen nu gir mot
att fler spelar f6r mindre pengar och att de nya Vegas-automaterna
och spelansvarsitgirderna dirmed gett 6nskad effekt.

Sedan den 1 januari 2019 ir det obligatoriskt f6r spelarna att ange
forlustgrins per dag, vecka och ménad vid spel p virdeautomater.
Enligt Svenska Spel var &r 2019 den vanligaste veckogrinsen som
angavs 10 000 kronor, f6ljt av 5 000 kronor och 1 000 kronor. Av de
spelare som slog i en grins slog den storsta andelen 1 dagsgrinsen.

10.3  Gallande ratt
Spellagen

I 5 kap. spellagen regleras spel som ir forbehdllna staten. Enligt
5 kap. 1 § spellagen fir licens for statligt spel ges f6r att tillhandahilla
spel pd virdeautomater. Av 5 kap. 2 § spellagen framgir att licens

° Uppgifter frdn Svenska Spel den 14 november 2019.
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endast fir ges till ett direkt eller indirekt heligt statligt aktiebolag,
samt att den som har licens enligt 5 kap. 1§ inte samtidigt fir ha
licens enligt 6-10 kap. spellagen. Med vdrdeantomat avses enligt
2 kap. 3 § 21 spellagen en automat som betalar ut vinst bara i form
av overforing till spelkonto eller motsvarande, virdebevis, spel-
polletter eller liknande och dir sannolikheten att vinna beror pi
slumpen.

Licens att tillhandahilla spel pd en virdeautomat pd andra platser
in pd ett kasino (Vegas) fir enligt 5 kap. 7 § spellagen ges om:

1. Spelet tillhandahills 1 samband med hotell- och restaurangverk-
samhet, om det {6r rorelsen finns serveringstillstdnd enligt alko-
hollagen (2010:1622) eller i samband med bingo,

2. hogst fem virdeautomater placeras pd varje spelplats,

3. virdeautomaten kan kontrolleras genom elektroniska kommu-
nikationsmedel,

4. virdeautomaten forses med licenshavarens namn eller ndgot annat
kinnetecken,

5. virdeautomaten inte anvinds for ndgot annat indamal in vad den
enligt ansdkan ir avsedd fér, och

6. det rider god ordning pd den plats dir spelet ska bedrivas.

Nir det giller virdeautomater som ir placerade i bingohallar fir av-
kastningen inte vara hdgre in avkastningen pd det bingospel som
bedrivs i bingohallen (5 kap. 8 § spellagen).

I 14 kap. spellagen finns foreskrifter om spelansvar, sisom om-
sorgsplikt (1 §), 8ldersgrins (2-3 §§), information (4 §) och utform-
ning av spel (5 §). Vid spel pd virdeautomater enligt 5 kap. 7-8 §§
spellagen ska en forlustgrins anges (7 §). Vidare foljer av 14 kap. 9 §
spellagen att en licenshavare endast vid det forsta tillfillet d& en
spelare spelar pd ndgot av licenshavarens spel fir erbjuda eller limna
bonus.

Restaurangen/bingohallen (spelplatsen) dir virdeautomaterna ir
utplacerade ir inte part i férhdllande till Spelinspektionen. Det ir
Svenska Spel som anséker om licens for att tillhandahalla spel pa
virdeautomater. Restauranger och bingohallar dir virdeautomatspel
tillhandahlls kan dock utgéra sidana spelombud som enligt 11 kap.
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2 § spellagen ska registreras hos Spelinspektionen. Spelombud defi-
nieras i 2 kap. 3 § 16 spellagen som den som dt en licenshavare siljer
spel, tar emot insatser eller formedlar vinster. Det ir Svenska Spel som
anmiler till Spelinspektionen vilka ombud bolaget vill anvinda och
inger handlingar som visar att dessa ir limpliga. Limpliga ombud ska
sedan registreras hos tillsynsmyndigheten.

Spelforordningen

Antalet virdeautomater 1 Sverige pd andra platser dn ett kasino fir
enligt 3 kap. 7 § spelférordningen uppga till hégst 7 500 varav hogst
500 fir placeras pd platser dir det tillhandahills bingo. Vidare
foreskrivs 13 kap. 8 § spelférordningen att virdet av en insats pd ett
spel pd en virdeautomat pd andra platser in pd ett kasino fir uppgd
till hégst 1/7 000 prisbasbelopp (cirka 6,8 kronor &r 2020). Virdet
av en vinst frin ett sddant spel far uppgd till hégst 100 gdnger virdet
av insatsen i spelet. Under licenstiden ska virdet av vinsterna frin
spel pd virdeautomaterna pd andra platser in ett kasino motsvara
minst 85 procent av virdet av insatserna 1 sddant spel under samma
tid, enligt 3 kap. 9 § spelférordningen.

Med avkastning pa spel enligt 5 kap. 8 § spellagen avses enligt
3 kap. 10 § spelférordningen den ersittning som tillfaller den som
tillhandahiller bingospelet enligt éverenskommelse med den som
tillhandah&ller virdeautomatspelet.

Innan en ansékning om licens att tillhandahdlla spel pai
virdeautomater pd andra platser dn pd ett kasino beviljas ska, enligt
3 kap. 11 § spelforordningen, den kommun dir spelet ska tillhanda-
hillas ges tillfille att yttra sig 6ver ansokan.

Enligt 11 kap. 4 § spelférordningen ska vid spel pd virdeautoma-
ter pd andra platser dn pd ett kasino en spelare ange om inloggning-
stiden ska begrinsas. Om spelaren viljer att begrinsa sin inlogg-
ningstid ska spelaren dven ange hur ling denna tid ska vara.

Tillfillig férordning om spelansvarsitgirder

Under vdren 2020 inférdes en férordning om tillfilliga spelansvars-
dtgirder med anledning av spridningen av sjukdomen covid-19. Syftet
med férordningen var att stirka skyddet for spelarna och motverka
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térekomsten av problemspelande. De tillfilliga dtgirderna tridde 1
kraft den 2 juli 2020 och upphér att gilla vid utgingen av 2020.

I friga om virdeautomater innehéller den tillfilliga férordningen
foreskrifter om en pd forhand bestimd forlustgrins, en dvre grins
for inloggningstid samt begrinsningar av virdet av en bonus.

Forlustgrinsen regleras 1 4 § tillfilliga férordningen och stadgar att
forlustgrinsen enligt 14 kap. 7§ spellagen fir uppgd till hogst
5 000 kronor per vecka.

Begrinsningar i inloggningstiden framgir av 5 § tillfilliga férord-
ningen. Vid virdeautomatspel pd andra platser 4n pi ett kasino ska
spelaren ange en dvre grins for sin inloggningstid per dag, vecka och
médnad. Om en spelare viljer att férkorta en inloggningstid som har
begrinsats ska dndringen borja gilla omedelbart. Om spelaren
diremot viljer att férlinga inloggningstiden ska dndringen bérja
gilla vid nista manadsskifte, dock tidigast efter 72 timmar.

Licenshavaren ska enligt 6 § tillfilliga férordningen sikerstilla att
angivna grinser 1 4-5 §§ samma férordning inte kan &verskridas.

Slutligen stadgas om bonuserbjudanden 1 7 § llfilliga férord-
ningen att virdet av en bonus enligt 14 kap. 9 § spellagen hos en li-
censhavare som tillhandahiller spel pd virdeautomater pd andra
platser dn pd ett kasino enligt 5 kap. 1 § spellagen, fir uppga till hogst
100 kronor."

Spelinspektionens foreskrifter

I Lotteriinspektionens foreskrifter och allminna rdd om spel pa kasino
och virdeautomatspel (LIFS 2018:9) finns foreskrifter avseende vir-
deautomater. Bland annat framgdr av 3 kap. 1 § LIFS 2018:9 att en
virdeautomat fir vara placerad pi en restaurang under férutsittning
att omsittningen frin serveringsutrymmet av restaurangverksam-
heten uppgér till minst 1 000 000 kronor per ar. Enligt 3 kap. 3 § LIFS
2018:9 fir omsittningen av virdeautomatspelet pd spelplatsen inte,
efter utbetalda vinster pd virdeautomatspelet, dverstiga spelplatsens
omsittning frdn serveringsutrymmet pa restaurangen. Spel pa virdea-
utomater far tillhandah3llas under den tid di spelplatsens serverings-

19 Den 11 november 2020 skickades en remiss ut om férlingd giltighet av den tillfilliga regler-
ingen (Fi2020/04385). I remissen foreslds att regleringen ska gilla till utgingen av juni 2021.
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tillstdnd giller, 6vriga tider ska virdeautomaten vara avstingd enligt
3 kap. 5 § LIFS 2018:9.

Avseende virdeautomater som ir placerad i en bingohall fir spel
endast tillhandahéllas 1 samband med bingospelet samt en timme fére
respektive efter de tider bingospelet pdgér enligt 3 kap. 8 § LIFS 2018:9.

Agaranvisning

Staten har, 1 egenskap av dgare, beslutat om sirskilda dgaranvisningar
for Svenska Spel avseende de spelformer som ir forbehillna staten,
d.v.s. bland annat spel pd virdeautomater." Svenska Spel ska enligt
dgaranvisningen for dessa spel iaktta sirskild mittfullhet avseende
marknadsféringen och, utéver vad som giller enligt lagstiftningen
avseende omsorgsplikt, f6lja utvecklingen av problem relaterade till
overdrivet spelande och vidta dtgirder fér att motverka dessa. Avse-
ende virdeautomater anges att Svenska Spel genom uppsékande
verksamhet ska sdka personlig kontakt och dirtill kopplade effekt-
mitningar med alla kunder med en genomsnittlig férlust om 10 000
kronor eller mer under en minad samt kunder 1 3ldersgruppen 18—
24 &r med en genomsnittlig férlust om 5 000 kronor eller mer under
en mdnad, och som inte har stingt av sig frén spel hos Svenska Spel.
Bolaget ska striva efter att genomféra omsorgssamtal per telefon
med samtliga kunder inom urvalsgruppen, varvid fokus ska ligga pa
kunder i dldern 18-24 4r. De kunder som inte nds via telefon ska
sokas skriftligen. Utfallet ska redovisas i bolagets &rsredovisning.
Uppféljning av utfallet ska ske vid regelbundna dgardialoger mellan
foretridare for dgaren och bolaget dir utfallet gentemot mélen
diskuteras, liksom eventuella dtgirder som planeras f6r att nd mélen.
I de fall ett bolag inte ndr milen kan igaren begira en plan frin
bolaget pd dtgirder att vidta.

11 Agaranvisning fér AB Svenska Spel, antagna vid bolagsstimma den 28 april 2020.
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10.4 Internationell utblick
Norge

Ar 2003 beslutade Stortinget att ge Norsk Tipping ensamritt att till-
handahélla spel p& virdeautomater 1 Norge. Bakgrunden till beslutet
var den oroande 8kningen av personer med spelproblem relaterade
till virdeautomater och de privata tillhandah8llarnas ovilja att gd med
pd skirpta regler. Vid den tiden var spelautomater det storsta spelet
1 Norge och stod fér 45 procent av den reglerade spelmarknaden.
Med en nettoomsittning pd 5,3 miljarder norska kronor var virde-
automatmarknaden lika stor som alla Norsk Tippings och Norsk
Rikstotos spel tillsammans. Juridiska fortydliganden om virdeauto-
matreformen tog tid, och det var f6rst 2007 som Hogsta domstolen
1 Norge beslutade att Norsk Tipping kunde ha ensamritt att tll-
handahilla spel pa virdeautomater. Andra virdeautomater forbjods
frén och med den 1 juli 2007. Strax direfter godkindes reglerna fér
Norsk Tippings virdeautomatspel "Multix” och de férsta virdeauto-
materna utplacerades 2008. Under 2010 gjordes en motsvarande
indring for virdeautomater i bingohallar, s kallade "Belago”."

Samtidigt som Norsk Tipping fick ensamritt att erbjuda spel pd
virdeautomater faststilldes en tillfillig reglering pd grundval av lagen
om spel, som gav ideella och humanitira organisationer ersittning
for forlusten av virdeautomatsintikter. Systemet utgjorde grunden
for ett fast subventionsprogram som inférdes 2009 dir det 1 forfate-
ning foreskrevs att 18 procent av Norsk Tippings vinster skulle for-
delas till ideella och humanitira organisationer."

Under det sista kvartalet 2019 var 2 367 Multix-automater och
1 629 Belago-automater utplacerade i Norge. Multix finns 1 kiosker,
bensinstationer, pubar, barer och kaféer 6ver hela landet, medan
Belago finns i bingohallar. Bdde Multix och Belago har maximala
beloppsgrinser (per dag och per minad) for forluster. Dessutom
maste alla spelare logga in p4 sitt unika spelarkonto och alla vinster
gar direkt in pd kontot." For Belago dr den hogsta méjliga grinsen
for forluster 900 norska kronor per dag och 4 400 norska kronor per

12 Uppgifter till utredningen frin norska Kulturdepartementet den 4 augusti 2020.

13 Lov om pengespill m.v. (pengespilloven).

4 Omfang av penge- og dataspillproblemer i Norge 2019, Universitetet i Bergen (April 2020),
s. 15.
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ménad.” Fér Multix dr den hégsta méjliga grinsen for forluster
650 norska kronor per dag och 2 700 norska kronor per ménad."
Sedan 2016 giller ocks8, enligt beslut frén regeringen, att hogsta
forlustgrins per manad f6r en spelares sammanlagda spel hos Norsk
Tipping far vara 20 000 kronor. En undersékning som presenterades
1 april 2020 visade bland annat att 82,2 procent av de som spelar pd
Belago definieras som maittliga riskspelare eller problemspelare. For
Multix ir andelen 34,5 procent.”” Ar 2015 nimndes Norsk Tippings
Terminal Games i 7-9 procent av samtalen till hjilplinjen (Multix
7 procent och Belago 2 procent)."

Danmark

I Danmark ir spel pd virdeautomater inte férbehéllet staten utan far
tillhandah&llas av alla aktérer som uppfyller féreskrivna krav for
licens. Virdeautomatspel far tillhandahillas 1 spelhallar och p restau-
ranger med alkoholtillstind.” Insatsen per spel fir inte 6verstiga
1 dansk krona och vinsten 1 ett spel fir inte Sverstiga 600 danska
kronor.*

Ar 2018 uppgick nettoomsittningen fér spel pa virdeautomater i
Danmark till 1 406 miljoner danska kronor, vilket motsvarar 14 pro-
cent av den totala danska spelmarknaden. Det var 81 miljoner
mindre dn 2017, vilket motsvarar en minskning med 5,4 procent.
Virdeautomatspel i spelhallar stod fér 1 087 miljoner av omsitt-
ningen medan restauranger stod {or resterande 320 miljoner. Sedan
2014 har den totala drliga nettoomsittningen sjunkit med 141 miljo-
ner danska kronor. Ar 2018 fanns omkring 24 700 virdeautomater i
Danmark, fordelade pd 2 659 spelplatser varav 1 449 var spelhallar
och 1 510 restauranger. Totalt fanns 323 licenshavare f6r spel pa vir-
deautomater. Bide antalet virdeautomater, spelplatser och licens-
havare har minskat sedan 2015.”!

5 www.norsk-tipping.no/belago/spilleregler.

16 www.norsk-tipping.no/multix/spilleregler.

17 Omfang av penge- og dataspillproblemer i Norge 2019, Universitetet i Bergen (April 2020),
s. 58.

18 Uppgifter till utredningen frén norska Kulturdepartementet den 28 augusti 2020.

19 Artikel 18 lov om spil.

2 4 kap. 9 och 10 §§ bekendtgerelse om gevinstgivende spilleautomater.

2! Spillemyndigheden arsberetning 2018, s. 62 och 63.
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Finland

I Finland fir endast det statligt 4gda bolaget Veikkaus Ab tillhanda-
hilla spel pa virdeautomater. Sidant spel tillhandahlls dels 1 butiker,
kiosker, restauranger m.fl. (sd kallade utplacerade automater), dels
pd kasinon och 1 spelsalar. Spelreglerna f6r automaterna beror pa var
de ir placerade och skiljer sig siledes mellan utplacerade virdeauto-
mater och virdeautomater vid kasino och 1 spelsalar. For utplacerade
virdeautomater tillimpas till exempel striktare regler avseende
insatser och vinster.

Eftersom Finland dnnu inte infort obligatorisk identifiering vid
spel pd virdeautomater, saknas detaljerad information for spelandets
utveckling. Generellt sett har dock spelandet pd virdeautomater
minskat de senaste iren, och man bedémer dven att det kommer att
minska ytterligare i och med att den obligatoriska identifieringen f6r
utplacerade virdeautomater trider i kraft &r 2022.%

Det maximala antalet virdeautomater som fir finnas i Finland
regleras genom statsridets forordning om anordnande av Veikkaus
Ab:s penningspel. Avseende utplacerade automater fr sammanlagt
hogst 18 600 virdeautomater utplaceras. For sirskilda spelsalar ir
grinsen 3 900 virdeautomater.

Insittningar och vinster regleras genom Inrikesministeriets for-
ordning om spelregler for Veikkaus Ab:s penningspel 1045/2020.
Den hogsta insatsen i spelsalar och 1 andra offentliga utrymmen, dir
dldersgrinsen for intride dr 18 4r, dr tvd euro. Den sammanlagda
storleken pd insatser som kan satsas under en spelrunda 1 dessa ut-
rymmen ir dtta euro.

I propositionen frdn 2018 som gillde obligatorisk identifiering,
angavs att virdeautomatspelandet var den mest betydande spelfor-
men nir det kommer till spelproblem.” Statistik f6r 2019 visar dock
att virdeautomatspel p4 andra platser in pd kasino kommer forst pd
sjitte plats nir det giller andelen risk- eller problemspelare per spel-
form. Spelformer med storst andel risk- och problemspelare 2019
var fysiska kasinon, kasinospel online och poker online.”

Den vanligaste orsaken till spelproblem hos dem som vint sig till
Peluuris, den finska motsvarigheten till Stdlinjen, har genom &ren
varit virdeautomatspel, online eller fysiskt, med andra spel lingt

22 Uppgifter till utredningen frin det finska inrikesministeriet den 2 juli 2020.
2 Ibid.
2+ Gambling and problem gambling — Finnish Gambling 2019, Statistical report 9/2020, s. 11.
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efter i statistiken. Ar 2019 var penningautomatspel antingen online
eller vid spelplatser (43% online och 40% fysiskt) det frimsta
problemet i 83 procent av kontakterna. For forsta gdngen gick dir-
med automatspel online forbi de fysiska automaterna som frimsta
problemspelform.”

10.5 Overviaganden och forslag

Utredningens forslag: Forlustgrinsen vid spel pd statliga vir-
deautomater pd andra platser dn pd ett kasino ska 8 uppga till
hogst 5 000 kronor per vecka.

Utredningens beddmning: Regeringen bor folja upp och ut-
virdera effekterna av forlustgrinsen efter en viss tid for att
kunna ta stillning till om grinsen bor sinkas.

Spelinspektionen bér ges 1 uppdrag att utreda om licensgiv-
ningen f6r spel pa virdeautomater pd andra platser in ett kasino
samt landbaserat kommersiellt spel bor justeras for att minska
den administrativa bordan.

Vid sidan av onlinespel anses virdeautomatspel tillhéra de mest
riskfyllda spelformerna pd spelmarknaden. Enligt direktiven ska
utredningen analysera hur det vikande intresset for spel pd lagliga
virdeautomater piverkar utbudet och skadeverkningarna av spel pd
virdeautomater samt hur den utvecklingen férindrar férutsittning-
arna och formerna f6r att tillhandahilla sidant spel. Det korta svaret
pd den frigan ir att spel pd virdautomater sjunker utan att rapporter
inkommer om att illegala automater 6kar. Utifrdn statistik frin
Stédlinjen kan konstateras att virdeautomatspel utgor en allt mindre
andel av problembilden pd spelmarknaden. Samtidigt ir det fort-
farande en riskfylld spelform fér de omkring 100 000 svenskar®® som
fortfarande spelar pd virdeautomater. I ljuset av detta dr det naturligt
att staten stiller sig frigan huruvida sddant spel bor fortsatt vara
tilldtet 1 samma form som i nuliget. I debatten har réster horts som

2 Peluuri vuosiraportti 2019.
26 Uppgift frdn Svenska Spel avseende antalet Vegas-spelare 2019.
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vill férbjuda virdeautomatspel, sirskilt frin den sida som foretrider
spelberoende.

Har d& virdeautomaterna fortsatt en roll att spela pd spelmark-
naden? En friga i det avseendet dr om tillhandahillandet av sddant
spel ir nédvindigt for att stinga ute illegalt spel genom att kanalisera
spelandet till lagliga alternativ. Aven om férekomsten av illegala
spelautomater, liksom lagligt automatspel, har minskat de senaste
dren, finns uppenbarligen fortsatt en efterfrigan f6r sidant spel. Mot
den bakgrunden gir det enligt utredningen inte att utesluta att
forekomsten av illegala automater pd nytt skulle 6ka om lagliga
alternativ skulle férsvinna. Utredningen kan ocksd konstatera att
Svenska Spels spelansvarsdtgirder vid virdeautomatspel har stirkts
under senare &r, bland annat men inte bara till {6]jd av skirpt regler-
ing, vilket kan gora att skillnaderna i spelarskydd mellan lagligt vir-
deautomatspel och spel pd illegala spelautomater kan tinkas vara
innu storre 1 nuliget jimfoért med tidigare. Behovet av att kanalisera
de kvarvarande automatspelarna till lagliga alternativ bedéms dirfor
ur ett spelarskyddsperspektiv vara relevant dn 1 dag. Det gir inte
heller att bortse frin att virdeautomatspelet fortsatt medfor viktiga,
om in vikande, intikter for restaurangniringen och bingohallarna.

Det har iven ifrdgasatts om den nuvarande koppling mellan spel
pd virdeautomater och serveringstillstind enligt alkohollagen bor
finnas kvar. Detta inte minst mot bakgrund av studier som visar
samband mellan riskabla alkoholvanor och olika grader av spel-
problem. Enligt befolkningsundersokningen Swelogs 2018 ir ande-
len med riskabla alkoholvanor stigande med 6kande grad av spelpro-
blem. Snarare in att serveringstillstind ska utgéra en férutsittning
for att 13 stilla ut virdeautomater, menar vissa dirfor att virdeauto-
mater inte bor {3 finnas 1 miljder dir alkoholkonsumtion ir tilldten.
Utredningen har inte ndgra principiella invindningar mot att virde-
automaterna placeras pd andra platser in restaurangmiljoer. Om
virdeautomaterna 1 stillet placeras 1 sirskilda spelhallar blir dock
automatspelet huvudsyftet med verksamheten till skillnad frin i dag,
nir spelet endast fir utgdra ett komplement till den huvudsakliga
restaurang- eller bingoverksamheten. Det dr tveksamt om detta
skulle leda till ett minskat problemspelande. I stillet ir det utred-
ningens bedémning att fokus bér fistas vid skirpta spelansvarsit-
girder for att minska skadeverkningarna vid spel p virdeautomater.
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I samband med inférandet av den tillfilliga regleringen véren
2020, som bland annat innebir att den hogsta forlustgrinsen vid spel
pd virdeautomater ska vara 5 000 kronor per vecka, anférde Svenska
Spel att forlustgrinsen skulle minska intikterna till restauranger och
bingohallar frin sddant spel med cirka 16,5 miljoner kronor 2020.
I Svenska Spels deldrsrapport for det tredje kvartalet 2020 beriknar
bolaget att den obligatoriska forlustgrinsen kommer att innebira
cirka 16-17 miljoner kronor i minskade nettospelintikter under fjir-
de kvartalet 2020. Det betyder att en inte obetydlig andel av omsitt-
ningen frin virdeautomaterna innan den tillfilliga regleringen hir-
rorde fran spelares forluster som 6vergick 5 000 kronor per vecka.

Den medicinska fakulteten vid Lunds universitetet framforde 1
samband med inférandet av den tillfilliga regleringen att begrins-
ningar av summor eller tid sannolikt dr mest relevant for de spel-
former som mest tydligt utmirks av kontrollférlust och beroende-
risk”.

Den tillfilliga regleringen, som dven innebir en motsvarande
insittningsgrins om 5 000 kronor per vecka vid kommersiellt on-
linespel, upphor att gilla vid utgdngen av 2020.** Den tillfilliga
regleringen har motiverats med hinvisning tll de sirskilda risker
som foljer av spridningen av Covid-19. Enligt utredningen kan det
dock med ritta ifrdgasittas om det bor vara mojligt dven efter den
ullfilliga regleringens utging for spelare att férlora mer dn 5000
kronor i veckan pd en spelform som staten har ensamritt att
tillhandahilla. 5 000 kronor 1 veckan ir givetvis ldngt mycket mer dn
vad minga har rdd att géra av med pa spel, och ett sidant tak for
forluster bor ses som ett komplement till andra spelansvarsdtgirder
enligt gillande regler och dgardirektiv som ska vidtas frin det att en
spelare registrerar sig och borjar spela, och som ska utgd frn en
individuell bedémning av spelaren.

Det gir att anfoéra argument mot att inféra en reglerad hogsta
forlustgrins just for virdeautomater, exempelvis huruvida det ir
limpligt att begrinsa en spelform pd det sittet men inte andra spel-
former som kan sigas ha motsvarande risknivd, exempelvis kom-
mersiellt onlinespel. En viktig skillnad mellan virdeautomater och
kommersiellt onlinespel ir dock att staten har monopol att tillhanda-

¥ Lunds universitet (Medicinska fakulteten), Remissvar — Promemoria Ett stirkt spelarskydd
till f6ljd av spridningen av sjukdomen covid-19 (Fi2020/01934/0U).

28 Den 11 november 2020 skickades en remiss ut om f6rlingd giltighet av den tillfilliga regler-
ingen (Fi2020/04385). I remissen foreslds att regleringen ska gilla till utgingen av juni 2021.
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hilla den férstnimnda spelformen. Monopolstillningen mojliggor,
och férutsitter sannolikt f6r att kunna motiveras EU-rittsligt, att
andra hinsyn tas vid reglering och styrning av sddant spel jimfort
med spel som ir konkurrensutsatt. De befintliga begrinsningarna av
antalet virdeautomater som fir finns, insats- och vinstbegrinsning-
arna samt de sirskilda dgaranvisningarna som giller vid Svenska Spels
tillhandahillande av monopolspelformerna ir exempel pi sidana
sirskilda hinsyn som tas redan i dag. Utredningen anser dirfor att
det inte finns nigra hinder mot att reglera just virdeautomater mer
lingtgdende in andra konkurrensutsatta spelformer med motsva-
rande riskniva.

Svenska Spel har invint att en obligatorisk férlustgrins vid spel
pa virdeautomater riskerar att leda till att spelare som sldr i grinsen
gdr vidare till annat spel med hog risk sdsom onlinekasino. Det gir
naturligtvis inte att utesluta att vissa spelare som slir i en forlust-
grins viljer att fortsitta spela pd andra spelformer. Erfarenheter frin
Norge, dir Norsk Tipping har haft en obligatorisk hogsta forlust-
grins om 20 000 norska kronor per minad sedan 2016, indikerar
dock att en stor majoritet av hdgriskspelarna inte fortsitter att spela
pd annat hdll nir de slagit i grinsen. I en studie som bygger pi
intervjuer med 2 352 personer som spelat hos Norsk Tipping sva-
rade 71 procent av de rodklassificerade spelarna enligt riskklassifi-
ceringssystemet Playscan, att de inte fortsitter att spela nir de ndtt
forlustgrinsen.”” Studien bygger pd sjilvskattningar vilket kan in-
verka p4 resultatet. A andra sidan giller Norsk Tippings forlustgrins
den sammanlagda férlusten vid samtliga bolagets spel, dvs. dven
onlinespel dir tillgingen till motsvarande spelerbjudanden frin
andra aktorer in Norsk Tipping torde vara stérre dn vid enbart
fysiska spelformer som virdeautomatspel.

Svenska Spel har till utredningen dven framfort att de ser en risk,
om en forlustgrins skulle gilla just fér virdeautomatspel, att spelare
i stillet 1 6kad utstrickning 6vergdr till spel pa s kallade restaurang-
kasinon, det vill siga landbaserat kommersiellt spel enligt 9 kap. spel-
lagen. Svenska Spel har i det avseendet framhillit att restaurang-
kasinon efter omregleringen har tilldtits ha hogre insats- och vinst-
nivier dn fére omregleringen och trots det fortsatt dr undantagna
frdn kravet om registrering vid spel. Det ir Spelinspektionen som

» Auer, M., Reiestad, S.H. & Griffiths, M.D. Global Limit Setting as a Responsible Gambling
Tool: What Do Players Think?. Int ] Ment Health Addiction 18, 14-26 (2020).
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har regeringens bemyndigande att helt eller delvis undanta vissa
speltjinster frin kravet pd registrering (16 kap. 8 § spellagen). M6j-
ligheten att meddela sddana undantag har delvis sin grund i EU:s
fjirde penningtvittsdirektiv’® och bér enligt regeringen endast komma
1 friga 1 de fall da riskerna f6r penningtvitt eller finansiering av ter-
rorism bedoms som liga, exempelvis vid kép av fysiska lotter (prop.
2017/18:220, s. 141). Spelinspektionen har ocksd omfattande bemyn-
diganden att meddela foreskrifter om de spelansvarsitgirder som myn-
digheten anser nédvindiga (16 kap. 10§ spelférordningen). Utred-
ningen anser att Spelinspektionen, for det fall restaurangkasinospel i
nuvarande form bedéms medféra oacceptabla risker ur penning-
tvitts- eller spelansvarsperspektiv, bor hantera detta inom ramen for
dessa bemyndiganden. Utredningen bedémer diremot inte att fore-
komsten av restaurangkasinospel utgor ett hillbart argument mot att
inféra spelansvarskrav for virdeautomater.

Svenska Spel har gjort gillande att en reglerad férlustgrins vid
spel pd virdeautomater, men inte vid spel pd exempelvis online-
kasino, skulle vara oproportionerlig 1 férhillande till syftet och dir-
med vara i strid med niringsfriheten i 2 kap. 17 § regeringsformen
och EU:s regler om fri tjinsterorlighet (artikel 56 FEUF). Utred-
ningen stiller sig frigande till om den grundlagsstadgade niringsfri-
heten verkligen ir tinkt att skydda staten nir den upptrider som
enskild. Snarare forefaller den ta sikte pa skydda enskilda som bedri-
ver niring (1993/94:117 s. 50 {f.). Alldeles oavsett slir utredningens
forslag lika for alla aktdrer som tillhandahiller virdeautomatspel pd
restauranger och i bingohallar, och ir dirmed generell till sin utform-
ning dven om den de facto endast triffar en aktdr pd grund av den
monopolreglering som giller vid sddant spel. Forslaget kan siledes
inte anses ha som syfte att enbart gynna vissa personer eller féretag.
De skillnader som genom forslaget gors mellan olika spelformer kan,
som angetts ovan, motiveras av de olika férutsittningar som om-
girdar dessa. Utredningen bedomer dirfor att férslaget inte strider
mot niringsfriheten. Nir det giller EU:s regler om fri tjinste-
rorlighet finns, sdvitt utredningen kan beddma, inget som stddjer
tolkningen att dessa regler skulle hindra en medlemsstat frin att be-

3% Furopaparlamentets och ridets direktiv (EU) 2015/849 av den 20 maj 2015 om &tgirder for
att forhindra att det finansiella systemet anvinds {6r penningtvitt eller finansiering av ter-
rorism, om indring av Europaparlamentets och ridets férordning (EU) nr 648/2012 och om
upphivande av Europaparlamentets och ridets direktiv 2005/60/EG och kommissionens
direktiv 2006/70/EG.
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grinsa ett inhemskt statligt dgt bolags tillhandahillande av en tjinst
som bedrivs inom ramen fér ett monopol. Som anférts ovan torde
EU-ritten snarast férutsitta att andra hiinsyn tas vid reglering och
styrning av spel som endast far tillhandahillas av ett statligt dgt bolag
jimfért med spel som dr konkurrensutsatt.

Utredningen ser inte anledning att ifrigasitta Svenska Spels pasta-
ende om att konsumentskyddet i samband med spel p& virdeautomater
har stirkts pd senare &r, bland annat ull f6ljd av skirpt reglering, nya
tekniska mojligheter och ett ambitidst spelansvarsarbete frén bolagets
sida. Den utveckling som Svenska Spel vittnat om 1 frdga om virde-
automatspelande, med allt fler spelare som spelar f6r mindre belopp,
boér ocksd innebira att de omsittningsmissigt negativa effekterna av en
obligatorisk férlustgrins begrinsas. Sammantaget bedémer utred-
ningen att férlustgrinsen for spel pa statliga virdeautomater pd andra
platser in p3 ett kasino bor 8 uppg2 till hogst 5 000 kronor per vecka,
och att en bestimmelse om detta bor féras in 1 spelférordningen. 5 000
kronor dr en hégt satt grins. Regeringen bor dirfor félja upp och
utvirdera effekterna av forlustgrinsen efter en viss tid for att kunna ta
stillning till om grinsen bér sinkas.

Licensgivningen vid virdeautomatspel

2019 hade Svenska Spel beviljats 1 459 licenser for spel pd restau-
ranger och 61 licenser for spel i bingohallar. Spelinspektionen har
framhaillit att modellen med licensprévning for enskilda spelplatser,
inklusive remissférfarande med berérd kommun, ir onédigt admi-
nistrativt betungande bide foér myndigheten och f6r Svenska Spel.
God ordning ir ett krav f6r att en restaurang ska erhilla serverings-
tillstdnd (3 kap. 5 § alkohollagen [2010:1622]). Det finns en koppling
mellan kraven for speltillstind och serveringstillstdnd pd s sitt att
serveringstillstindet anses utgora en viss garanti for att verksamheten 1
lokalen ir serids och drivs pd ett frn ordningssynpunkt godtagbart sitt
(prop. 1993/94:182 s. 35). Remissférfarandet med kommunen har 1
praktiken handlat om en kontroll av om serveringstillstind verkligen
finns. Vissa kommuner svarar i remissforfarandet att de inte ir intres-
serade av att yttra sig och vildigt f kommuner motsitter sig utpla-
cering. Aven om en kommun skulle motsitta sig utplaceringen med
hinvisning till att det inte rdder god ordning har Spelinspektionen
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konstaterat att det ir svirt att beakta ett sidant pdstdende om det
fortfarande finns ett gillande serveringstillstind. Spelinspektionen har
uppskattat att en indrad modell, som istillet for licensforfarande
bygger pd att Svenska Spel pd férhand ska anmila enskilda utplacer-
ingar till Spelinspektionen, skulle frigéra en &rsarbetskraft som i stillet
kan anvindas for tillsyn. Aven Svenska Spel har i kontakter med ut-
redningen férordat en sddan modell och bedémer att det skulle gora
processen mer effektiv utan att ge avkall pd sikerhet eller spelansvar.
Utredningen gor f6ljande bedémning 1 frigan.

Omregleringen innebar 1 huvudsak inga dndringar i forhillande till
vad som gillde enligt lotterilagen i friga om spel pd virdeautomater.
Aven om fokus vid omregleringen riktades mot andra spelformer, sir-
skilt onlinespel, framholls att frigan om tillhandahdllande av virdeauto-
matspel behéver utredas vidare (prop. 2017/18:220 s. 115). Det ér dir-
for inte orimligt att se dver reglerna som omgirdar just virdeautomat-
spel.

Nuvarande modell, som innebir att Svenska Spel soker licens for
varje spelstille, har som nimnts kritiserats bdde av bolaget och
Spelinspektionen fér att medféra onddig administration och kriva
resurser hos myndigheten som annars skulle kunna anvindas for att
bedriva tillsyn. Den enskilda spelplatsen, det vill siga restaurangen
eller bingohallen, ir inte part i férhéllande till Spelinspektionen. Det
ir Svenska Spel som anséker om licens for att tillhandah&lla spel pd
respektive spelplats, enligt 5 kap. 7 § spellagen, och som ska visa att
forutsittningarna for licens ir uppfyllda. De 6évergripande forutsitt-
ningarna for licens foljer av 4 kap. spellagen. Dessa férutsittningar har
dock prévats redan i samband med Svenska Spels ansékan om évergri-
pande licens att tillhandahélla spel pd virdeautomater enligt 5 kap. 1 §
spellagen. Den nuvarande modellen innebir att Spelinspektionen ska
gora en fullstindig prévning av Svenska Spels forutsittningar for licens,
inklusive limplighetsprévning av bolagets ledning, i samband med varje
licensansdkan. Det kan enligt utredningen ifrdgasittas om det forfaran-
det dr nédvindigt och indamélsenligt. Nir det giller de specifika forut-
sittningarna for licens att tillhandahilla virdeautomatspel pd restau-
ranger eller 1 bingohallar (5 kap. 7 §), forefaller det frimst vara kravet pd
serveringstillstdnd for restauranger samt kravet pd god ordning som ir
mojliga f6r myndigheten att kontrollera pa férhand. Om licenskravet
for enskilda spelplatser slopas, skulle uppfyllelsen i stillet kunna prévas
av Spelinspektionen forst 1 samband med tillsyn.
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Frigan dr om nigon annan modell in den nuvarande skulle vara mer
limplig utifrdn regleringens syften och ur resurssynpunkt. Avseende
virdeautomatspel pd restauranger forefaller kravet pd serveringstill-
stdnd utgdra en viss garanti for att det rider god ordning pa platsen. Det
dr svart att se att nuvarande licensprévning som innebir att Spel-
inspektionen ska inhimta yttrande frin den kommun som utfirdat ett
gillande serveringstillstdnd skulle kunna féranleda ett avslag med hin-
visning till ordningsproblem. Aven om licens erhillits ir det licens-
havarens ansvar att se till att villkoren for licens dr uppfyllda under
licenstiden. Uppfyllelsen kan kontrolleras av Spelinspektionen genom
tillsyn. Det gdr att tinka sig situationer dir Spelinspektionen bedémer
att ordningen pd spelplatsen inte ir tillrickligt god for att tillhanda-
hillande av spel ska vara tilliten trots serveringstillstind. S3 skulle ex-
empelvis kunna vara fallet om information frin Polismyndigheten
skulle ge skil att ifrigasitta om god ordning rider. Sddan information
kan dirmed ligga till grund fér tillsynsdtgirder fran Spelinspektionen.

Avseende virdeautomatspel 1 bingohallar ir situationen en annan.
Serveringstillstind ir ingen forutsittning f6r licens att tillhandahilla
sddant spel i en bingohall. Diremot ska den som tillhandahéller bingo-
spel ha licens enligt spellagen fér det. Det innebir bland annat att verk-
samheten ska ha bedémts limplig att tillhandah&lla spel (4 kap. 1 § spel-
lagen). Aven om Spelinspektionen vid en indrad ordning for licens-
givning av virdeautomatspel inte skulle férhandspréva bingohallen som
spelplats innebir licensgivningen av den som tillhandahéller bingospel
en forhandsprévning av limpligheten att tillhandahélla spel dir. Sam-
mantaget beddmer utredningen att det finns skil att dverviga en annan
modell in den nuvarande, som bedéms vara onédigt betungande och
inte forefaller vara indamélsenlig 1 forhdllande till syftet.

Spelinspektionen har framfort att ett limpligt alternativ till licens-
krav skulle kunna vara att licenshavare, det vill siga Svenska Spel, ska
anmila spelstillen till myndigheten. Utredningen konstaterar att en
sddan ordning skulle flytta fokus frn férhandskontroll frdn Spelin-
spektionen till spelbolagets egna ansvar och kontroll i efterhand av
Spelinspektionen. Frigan ir komplex och inbegriper nédvindiga 6ver-
viganden om likabehandling i férhdllande till andra spelformer och hur
det kan sikerstillas att en ny modell inte forsimrar skyddet mot spe-
lets skadeverkningar. En sidan analys bor utover licensgivningen av
spel pa virdeautomater dven omfatta licensgivningen fér landbaserat
kommersiellt spel som ir utformad pd ett liknande sitt, iven om spelen

229



Vardeautomater SOU 2020:77

skiljer sig t pa flera viktiga sitt. Utredningen har inte haft méjlighet,
och inte heller ett tydligt uppdrag, att utreda dessa frigor nirmare.
Med hinsyn till frigornas art bedémer utredningen att Spelinspek-
tionen bor ges 1 uppdrag att utreda dem och vid behov foresla limpliga
justeringar 1 regleringen.
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11 Andra atgarder for att minska
skadeverkningarna av spel

11.1  Utredningens uppdrag

I utredningens direktiv anges att skadeverkningar av spel som anses
farliga bor f6ljas nirmare dn andra spel. Vidare konstateras i direk-
tiven att spel pd virdeautomater minskar, medan kasinospel online
Okar, samt att denna strukturella férindring innebir férindrade
forutsittningar f6r skadeverkningarna av spel. Mot den bakgrunden
ska utredningen bland annat &verviga ytterligare dtgirder som vid
behov kan vidtas fér att minska skadeverkningarna av spel, sirskilt
kasinospel online och spel pd virdeautomater. Utredningens 6ver-
viganden avseende spel pd virdeautomater finns 1 kapitel 10. I detta
kapitel redogérs f6r utredningens verviganden gillande onlinespel.

11.2 Gallande ratt

Spellagens spelansvarsbestimmelser anges huvudsakligen 1 14 kap.
spellagen. Bland annat regleras att det vid onlinespel ska vara obliga-
toriskt for varje spelare att ange hur stora insittningar som kan goras.
Vid spel pd virdeautomater ska i stillet en forlustgrins anges (14 kap.
78). I forarbetena anges som motiv till regleringen att spelaren
genom grinssittningar ska ges éverblick av och méjlighet att fatta
aktiva beslut om sitt spelande. Nirmare bestimmelser om insitt-
nings- och forlustgrinser finns 1 spelférordningen (11 kap. 3-5 §§).
Grinserna ska anges per dag, vecka och mdnad. Om en spelare vill
sinka en grins ska det gilla omedelbart. En hojning ska dock gilla
tidigast efter 72 timmar. Licenshavaren ir skyldig att sikerstilla att
angivna grinser inte kan &verskridas. I Spelinspektionens foreskrif-
ter anges att satta granser ska gilla f6r alla spelkonton som en spelare
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har hos en licenshavare (8 § LIFS 2018:2). Den regeln ir relevant nir
en licenshavare tillhandahiller spel genom olika varumirken.

Reglerna om grinssittning har koppling till omsorgsplikten som
anges 1 spellagen (14 kap. 1 §). Omsorgsplikten innebir bl.a. en skyl-
dighet f6r licenshavare att pd individnivd motverka éverdrivet spe-
lande genom att vidta olika former av spelansvarsitgirder. Det finns
ingen lagreglerad grins fér vad som utgor dverdrivet spelande. Det
ska 1 stillet avgoras frin fall till fall med hinsyn bl.a. till spelarens
uppsatta grinser och férindrade spelbeteenden (prop. 2017/18:220
s. 322). I spelférordningen finns 1 11 kap. 5 § en uttrycklig koppling
mellan grinssittning och omsorgsplikten. Dir anges att om en
spelare hojer en grins eller sitter en hogre insittningsgrins dn 10 000
kronor per ménad, ska licenshavaren kontakta spelaren 1 syfte att full-
gora sin omsorgsplikt. Vidare innehiller spellagen konsumentskyd-
dande bestimmelser om bland annat férbud mot att erbjuda eller
limna kredit for insatser 1 spel (14 kap. 8 §) och att erbjuda bonus
annat in vid det forsta tillfillet di en spelare spelar pd nigot av
licenshavarens spel (14 kap. 9 §). Licenshavarna ir ocksa skyldiga att
hindra spelare frin att spela som har stingt av sig frin spel antingen
hos licenshavaren eller frin allt licensierat spel genom det centrala
sjilvavstingningsregistret (14 kap. 11 och 12 §§).

Under viren 2020 inférdes en férordning om tillfilliga spelan-
svarsitgirder med anledning av spridningen av sjukdomen covid-19.
Syftet med férordningen var att stirka skyddet for spelarna och
motverka férekomsten av problemspelande. De tillfilliga dtgirderna
tridde 1 kraft den 2 juli 2020 och upphér att gilla vid utgdngen av
2020. De tillfilliga begrinsningarna riktas mot spel pd virdeauto-
mater och kommersiellt onlinespel och innebir i friga om kommer-
siellt onlinespel bla. att den hosta tillitna insittningsgrinsen per
vecka ska vara 5 000 kronor och att det ska vara obligatoriskt foér
spelare att sitta grinser for speltid. Vidare stadgas att virdet av en
bonus fir uppg till hégst 100 kronor.'

Spelinspektionen har sedan omregleringen bedrivit en aktiv
tillsyn med sirskilt fokus pd de spelansvarsrelaterade delarna i regler-
ingen. Under 2019 inledde Spelinspektionen drygt 60 tillsynsiren-
den avseende kommersiellt onlinespel och vadhillning varav minga
ledde till beslut om sanktionsavgifter. I ett drende beslutades om att

! Den 11 november 2020 skickades en remiss ut om férlingd giltighet av den tillfilliga regler-
ingen (Fi2020/04385). I remissen foreslis att regleringen ska gilla till utgingen av juni 2021.
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licensen skulle dterkallas. Arendena har bland annat gillt tolkningen
av omsorgsplikten, bonusregleringen och skyldigheten att kontrol-
lera mot sjilvavstingningsregistret. Flera av dessa drenden ir fort-
farande foremdl f6r provning 1 domstol. Under 2020 har Spel-
inspektionen per den 19 oktober 2020 inlett 124 tillsynsirenden mot
spelbolag. Aven Konsumentverket har bedrivit omfattande tillsyn
avseende licenshavarnas marknadsféring och dess forenlighet med
spellagen, vilket redogjorts for 1 kapitel 9.

11.3 Nagra utgangspunkter

Spellagen har bara varit 1 kraft i knappt tv3 och det dr f6r tidigt att dra
nigra slutsatser om lagens effekter nir det kommer till att minska de
negativa skadeverkningarna av spel. Regeringen har gett Stats-
kontoret 1 uppdrag att &rligen och fram t.o.m. 2022 {8lja upp och
utvirdera omregleringen. I Statskontorets utvirderingsrapport avse-
ende 2019, det forsta dret med den nya regleringen, anges att det
finns tecken pd att spelproblem 1 befolkningen kan ha minskat. Detta
baserat framfér allt pd att antalet personer som vint sig till Stédlinjen
minskat 2019 jimfort med foregiende &r samt Spelinspektionens
intervjustudie Allminheten om spel 2019 dir en minskande andel av
de svarande jimfért med tidigare dr angett att de spelat f6r mycket
under det senaste ret. Samtidigt konstaterar Statskontoret att det
saknas data fér 2019 som primirt miter spelproblem.” Ett viktigt
underlag for att beddma effekterna f6r folkhilsan dr Folkhilsomyndig-
hetens befolkningsundersékning Swedish longitudinal gambling study
(Swelogs) som senast utférdes 2018. Statskontorets férhoppning dr att
Folkhilsomyndigheten ska ges 1 uppdrag av regeringen att utféra en ny
Swelog-undersdkning 2021, en undersdkning som i s fall skulle utgora
en viktig del i Statskontorets kommande redovisningar.

Vissa effekter ur ett folkhilsoperspektiv kan dock redan konsta-
teras. Cirka 58 000 personer hade i november 2020 valt att via Spel-
paus.se stinga av sig frin allt spel som kriver registrering. I en
nordisk jimforelse dr det en hég siffra. 75 procent av de avstingda
var min. Statistiken siger dock inget om vilka motiven till avsting-
ningen har varit. En indikator for spelarskyddet dr ocksd den upp-
nddda kanaliseringen, dvs. hur stor andel av svenska konsumenters

2 Statskontoret, Utvirdering av omregleringen av spelmarknaden, Delrapport 3 (2020:8), s. 79 f.
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spelande som sker inom den reglerade marknaden. Det ir endast vid
sddant spel som spellagens skyddsregler i form av exempelvis méj-
lighet tll sjilvavstingning, omsorgsplikt och grinssittning giller.
Kanaliseringsaspekten berérs nirmare 1 kapitel 7.

Som framgdr ovan har Spelinspektionen och Konsumentverket
sedan omregleringen bedrivit en aktiv tillsyn 6ver efterlevnaden av
spellagen. Flera irenden ir fortfarande féremal f6r prévning 1 dom-
stol. Spellagen ir en ramlag och spelregleringen innehéller dirfor
omfattande bemyndiganden till Spelinspektionen att foreskriva om
mer preciserade regler samt ge vigledning som innu inte fullt ut
utnyttjats. Nir det giller omsorgsplikten (14 kap. 1 § spellagen) har
Spelinspektionen pdbérjat ett arbete som syftar till att tydliggora
myndighetens bedémning och ge stéd och vigledning till licens-
havarna avseende kraven gillande omsorgsplikt. Det betyder att
spelregleringens konsumentskyddande bestimmelser fortfarande ir
under utveckling.

11.4 Overviganden och bedémning

Utredningens bedomning: Spelinspektionen bor fortsitta arbe-
tet med att skapa 6kad tydlighet avseende vad som krivs av
licenshavarna vid tillimpning av omsorgsplikten.

I utredningens kontakter med olika aktorer, bland annat spelbero-
endeféreningar, forskare och myndigheter, har flera férslag for att
stirka de konsumentskyddande bestimmelserna 1 spellagen lyfts.
Dessa har bl.a. handlat om att

e spelares angivna grinser vid spel (14 kap. 7 §) bor gilla allt licen-
sierat spel 1 stillet for, som 1 dag, endast hos licenshavaren dir
gransen satts,

e satta grinser inte bara bér gilla vid onlinespel utan dven vid spel
som sker via fysiska ombud,

e grinsen for en spelares insittningar till ett spelkonto hogst ska f3
uppgd till en viss summa,

e licenshavare bor vara forbjudna att samarbeta med kreditforetag,
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e licenshavare bor vara skyldiga att ge ridgivning vid storvinster,

och

o tydliggora licenshavarnas omsorgslikt.

Utredningen har bedémt att det har varit sirskilt angeliget att 6ver-
viga justeringar av reglerna om grinssittning. Det gdr att ifrigasitta
om nuvarande ordningen, som méjliggor for spelare att fortsitta att
spela hos andra licenshavare eller via fysiska ombud trots att den
egna satta grinsen ir uppnddd, 1 tillricklig grad erbjuder ett skydd
for spelare som vill begrinsa sitt spelande. Utredningen kan dock
konstatera att sidana justeringar ir komplicerade att gora. Spelin-
spektionen har pd uppdrag av regeringen utrett férutsittningarna for
att hindra att spelare ska kunna kringgi satta grinser. Spelin-
spektionen framhdller att ett nationellt register, som ir en forut-
sittning for att satta grinser ska kunna gilla vid spel hos samtliga
licenshavare, skulle innefatta stora mingder kinslig information. In-
forandet av ett sddant register skulle enligt myndigheten forutsitta
en noggrann konsekvensanalys och analys av dess forenlighet med
vara grundlagar och internationella foérpliktelser. Inférandet av ett
sddant register skulle ta tminstone omkring tre ir och kriva bety-
dande resurser foér myndigheten. Enligt Spelinspektionen bér i férsta
hand alternativa tgirder overvigas, framfér allt att tydliggora li-
censhavarnas omsorgsplikt.’

Aven frigan om grinser vid spel genom fysiska ombud ir
komplex. Fér nirvarande ir det inga andra bolag 4n Svenska Spel och
ATG som erbjuder vadhillning genom fysiska ombud. Spelandet
hos ombud skiljer sig frin spel online pd s& sitt att spelandet inte ir
kopplat till en spelares spelkonto. Spelandet hos ombud sker kon-
tant eller med kort. Det gir alltsd inte att sitta in medel p4 sitt spel-
konto via ombud och inte heller betala hos ett ombud med medel
frin ett spelkonto. Diremot har ombudet en skyldighet att géra en
avstimning mot det centrala sjilvavstingningsregistret innan spelan-
det kan paborjas. Eventuella vinster betalas ut till spelaren kontant
eller via insittning pd konto 1 enlighet med spelféretagens allminna

? Spelinspektionens rapport Utvecklingen pd spelmarknaden, och vidtagna dtgirder, med
anledning av det nya coronaviruset. Slutredovisning enligt regeringens beslut
(Fi2020/01922/0OU), s. 22 f.
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villkor.* Att 13ta ombudsspel omfattas av insittningsgrinser pd mot-
svarande sitt som vid onlinespel skulle innebira en del tekniska
utmaningar och kostnader. Sidana férindringar skulle givetvis anses
nddvindiga om det skulle krivas for att sikerstilla ett fullgott
konsumentskydd. Det har under utredningsarbetet inte fram-
kommit nigonting som tyder pd att en spelares satta grinser {6r on-
linespel 1 dagsliget kringgds pa si vis att en spelare efter att ha slagit
1 sin grins fortsitter sitt spelande hos ombud. Om ombudsspelet
skulle kopplas till en spelares spelkonto finns sdvitt utredningen kan
bedéma ocksg en risk att eventuella vinster inte plockas ut som i dag
sker vid ombudsspel, utan behills pd spelkontot for att anvindas
som insats vid nya spel. Det ir enligt utredningen siledes inte sjilv-
klart att det skulle vara en onskad férindring utifrdn maélet att
minska skadeverkningarna frin spel. Det bér i sammanhanget
framhillas att spelandet hos ombud givetvis omfattas av licens-
havarens omsorgsplikt. Det kan enligt utredningens bedémning
finnas skil att 6verviga ytterligare vigledning, genom foreskrifter
eller 1 annan form, avseende hur omsorgsplikten ska iakttas vid till-
handahillande av spel genom ombud.

I samband med beredningen av spellagen ifrdgasatte vissa remis-
sinstanser, diribland Lunds Universitets medicinska fakultet, limp-
ligheten 1 att spelare obegrinsat kan sitta hur héga insittnings-
grinser som helst. Regeringen har ocksd med hinvisning till de
okade riskerna pd spelmarknaden som spridningen av sjukdomen
covid-19 medfort, beslutat att inféra en tillfillig begrinsning av
mojligheten att sitta in pengar pd ett spelkonto vid kommersiellt
onlinespel. Utredningen har 1 kapitel 10 foreslagit att den hogsta
forlustgrinsen vid spel pd virdeautomater pd andra platser in pd ett
kasino ska f vara 5 000 kronor i veckan. Utredningen bedémer dock
att det inte vore limpligt att i det hir skedet inféra ndgon permanent
begrinsning av hur héga insittningsgrinser ska fi vara vid on-
linespel. Ett sidant forslag bor dtminstone foregds av en analys av
vad de tillfilliga dtgirderna lett till i friga om bland annat kanali-
sering och minskat problemspelande, vilket inte har varit mojlig f6r
den hir utredningen att gora. Det kan ocksd, som vissa remiss-
instanser férordade vid beredningen av den tillfilliga regleringen,

* Hos Svenska Spel utbetalas en eventuell ombudsvinst som kunden inte himtar ut hos ombud
eller i bank till spelarens spelkonto efter 30 dagar om det inte finns ndgot bankkonto regi-
strerat. Detta utgdr en garanti {6r att kunden inte ska g& miste om sin vinst. I dvrigt finns
ingen koppling mellan en kunds spelkonto och spel hos ombud.
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finnas skil att 1 eventuella 6verviganden om permanenta begrins-
ningar dven nirmare analysera vilka spelformer dessa bor gilla och
om de bor avse insittnings- eller forlustgrins.

Ett stort problem nir det giller spelberoende ir de ekonomiska
svarigheter som den drabbade kan hamna 1 genom 6verdrivet spe-
lande. I en relativt ny studie har forskare vid Lunds universitet stu-
derat sambandet mellan problematiskt spelande och éverskuldsitt-
ning.” Av rapporten kan utlisas att kreditgivning i samband med
spelproblem ir ytterst problematiskt. Trots kreditférbudet i spel-
lagen (14 kap. 8 §), forekommer det att licenshavare erbjuder spel pd
kredit genom samarbete med kredittjinster som Zimpler. Om denna
foreteelse faller under kreditférbudet i spellagen ir inte helt tydligt.
Utredningen erfar att frigan har varit under évervigande inom Spel-
inspektionen och att ndgon form av stillningstagande frin myndig-
heten kan vara att vinta. Det bedéms limpligt att invinta klar-
goranden avseende gillande ritt innan eventuella verviganden om
lagindring gors. I detta sammanhang bor nimnas att ett annat stort
problem f6r spelare med spelberoende ir de stora méjligheter som
finns att ta olika former av snabblin dir kreditprévningen kan vara
bristfillig och rintorna héga. Att se éver regleringen kring snabblén
ligger emellertid inte inom utredningens uppdrag och behover
dirfor hanteras 1 annan ordning.

Frin Spelberoendes riksférbund har det upplysts att en vanlig
inledning pd ett spelberoende ir en storvinst. En storvinst kan
sdledes sitta spelaren i en situation som denne har svirt att hantera
och en storvinst kan ocks3 leda till ett 6kat spelande 1 syfte att dter-
upprepa vinsten. Ett sitt att minska kinsligheten f6r storvinnare att
falla in 1 ett beroende efter sin storvinst kan vara att vinnaren erbjuds
ekonomisk ridgivning. Detta ir ndgot som vissa licenshavare redan
erbjuder men som inte dr obligatoriskt enligt spellagstiftningen.
Utredningen beddmer att det finns skil att dverviga att gora sidan
ridgivning obligatorisk. Dock bedémer utredningen att den typen
av krav bor regleras pd foreskriftsniva snarare in genom lag eller for-
ordning och att vidare dverviganden boér goras av Spelinspektionen
inom ramen fér myndighetens foreskriftsarbete.

Licenshavarnas omsorgsplikt som regleras 1 14 kap. 1 § spellagen
ir allmint hillen och anger att licenshavaren ska sikerstilla att

5 Anders Hikansson, Hogriskspel pd nitet och skuldsittning i befolkningen: relation till spel-
form och psykisk ohilsa (2020).
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sociala och hilsomissiga hinsyn iakttas i spelverksamheten for att
skydda spelare mot éverdrivet spelande och hjilpa dem att minska
sitt spelande nir det finns anledning till det. Detta ska bland annat
ske genom fortlopande kontroll av spelbeteende. Spelinspektionen
har bemyndigats att utfirda foreskrifter for att fylla ut bestim-
melsen. Omsorgsplikten har lyfts fram av minga som kanske den
viktigaste bestimmelsen i spellagen f6r att minska skadeverkning-
arna frin spel. Samtidigt ir den sannolikt en av de bestimmelser i
spellagen som medfér storst utmaningar 1 tillimpningen. Detta inte
minst med hinsyn till att spelbolag ir vinstdrivande féretag och varje
spelansvarsitgird dtminstone pd kort sikt kan anses medféra ett
inkomstbortfall f6r féretaget. Efter samtal med forskare bedomer
utredningen att en mycket viktig uppgift fér Spelinspektionen nu,
vid sidan av arbetet med att stinga ute olicensierat spel, bor vara att
skapa okad tydlighet avseende vad som krivs av licenshavarna vid
tillimpning av omsorgsplikten.
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Del IV

Andra atgarder
som kan starka omregleringen






12 Inledning

12.1 Nagra utgangspunkter for utredningens
overvdaganden

Omregleringen av spelmarknaden har varit genomgripande och komp-
lex. Ett stort antal faktorer paverkar hur vil den uppnir sina syften.
I samband med omregleringen gav regeringen Statskontoret 1 uppdrag
att f6lja upp och utvirdera omregleringen (Fi2018/0123/OU). Stats-
kontoret ska redovisa arbetet vid sammanlagt fem tillfillen under
perioden 2018-2022. I direktiven till denna utredning anges att det, bl.a.
till foljd av vad som kommer fram i Statskontorets uppfdljning av
omregleringen av spelmarknaden, kan uppstd behov av att genomféra
indringar 1 spelregleringen. Utredningen har dirfér getts mojlighet att
overviga och limna forslag till andra dtgirder som behévs for att stirka
genomforandet av omregleringen av spelmarknaden.

Utredningen har frin olika aktdrer mottagit ett flertal forslag pd
frigor som skulle kunna rymmas inom denna utredningspunkt. Det
har inte varit méjligt fér utredningen att utreda alla dessa forslag.
Viktiga utgdngspunkter f6r utredningens urval av férslag att utreda
1 denna del har varit vad som framkommit 1 Statskontorets utvir-
deringsrapporter, viktiga tillimpningsproblem som Spelinspek-
tionen lyft fram samt drenden som regeringen under utredningstiden
har 6verlimnat till utredningen.
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13 Okade mojligheter att folja
utvecklingen pa spelmarknaden

13.1 Behovet av att kunna félja utvecklingen
pa spelmarknaden

Spelmarknaden dr komplex och péverkas av flera olika faktorer. Redan
1 Spellicensutredningens betinkande, som 1dg till grund for spelre-
formen, framholls dirfér behovet av att noga folja utvecklingen pd
spelmarknaden for att vid behov kunna vidta nédvindiga &tgirder
(SOU 2017:30, s. 325). Detta poingterades ocksa av regeringen i sam-
band med omregleringen av spelmarknaden (prop.2017:18:2205. 277).

Statens olika intressen pd spelomridet framgdr av det riksdags-
bundna maélet for politikomridet.

Malet fér omradet ir en sund och siker spelmarknad under offentlig kon-
troll, som virnar intikterna till det allminna och som ger goda férutsitt-
ningar fér allminnyttig ideell verksamhet att erhilla finansiering genom
intikter frin spel. De negativa konsekvenserna av spelande ska minskas
och det ska rdda hog sikerhet i spelen. Spel om pengar ska omfattas av ett
starkt konsumentskydd och inte kunna missbrukas {6r kriminell verk-
samhet. (Prop. 2018/19:1, bet. 2018/19:KrU1, rskr. 2018/19:94).

For att sikerstilla att dessa mél uppnds behéver riksdag, regering
och berérda myndigheter ha tillgdng till tillf6rlitliga underlag. T an-
slutning till omregleringen gav regeringen 1 uppdrag till Statskon-
toret att drligen fram till 2022 f&lja upp och utvirdera omregleringen
(Fi2018/01523/0OU). Regeringen har vidare gett Spelinspektionen 1
permanent uppgift att bland annat f6lja och informera regeringen om
utvecklingen pd spelmarknaden samt belysa skillnader mellan kvin-
nors och mins spelande. Myndigheten ska vidare verka fér en sund
och siker utveckling inom tillsynsomridet och vid behov vidta eller
foresld dtgirder (2 § forordningen [2018:1476] med instruktion for
Spelinspektionen).
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I anslutning till omregleringen har flera forskningsprojekt initie-
rats med fokus pd utvecklingen pd spelomridet. Ett sddant exempel ir
programmet Méta utmaningar och minska spelproblem (REGAPS)
inom Stockholms universitet som innefattar fem olika forskningsom-
rdden och ska pdgd under perioden 1 januari 2017-31 december 2022.

Trots den vilja och férvintan som onekligen fanns 1 samband med
spelreformen att folja utvecklingen pa spelmarknaden, anser manga
att det 1 dag saknas tillrickliga férutsittningar f6r att gora det. Vid
utredningens méten med bland annat Statskontoret och Spelinspek-
tionen har bristen pd statistik om spelmarknaden framhallits som ett
problem. Dessa har efterfrigat utékade méjligheter att inhimta upp-
gifter frdn marknaden fér att forbittra formigan att folja utveck-
lingen. I en rapport till regeringen den 18 maj 2020 skriver Spelin-
spektionen att avsaknaden av en skyldighet for licenshavare att
limna uppgifter till Spelinspektionen fér andra indamadl in tillsyn,
riskerar att géra myndighetens analyser, dtgirder och prioriteringar
bristfilliga. Myndigheten anser dirfér att en lagstadgad skyldighet
for licenshavare att limna uppgifter till Spelinspektionen avseende
utvecklingen pd spelmarknaden ir nédvindig foér att myndigheten
ska kunna utféra sitt uppdrag.' Aven féretridare for Statskontoret
har poingterat vikten av att Spelinspektionen ges storre tillging till
uppgifter om utvecklingen av spelmarknaden.

13.2 Gallande ritt

I spellagen (2018:1138) finns bestimmelser om hur Spelinspek-
tionen 1 vissa fall fir begira in uppgifter frin licenshavare. Enligt
18 kap. 4 § 2 spellagen, har inspektionen ritt att fi de uppgifter och
handlingar som behévs for tillsynen. Vidare har Spelinspektionen,
med stéd av bemyndigande i 21 kap. 2 § 1 spellagen, meddelat fore-
skrifter om vilka handlingar och uppgifter som ska ges in till myn-
digheten 1 samband med en ansékan om licens enligt spellagen eller
om indring av en licens. Nigon skyldighet for licenshavare att limna
uppgifter f6r andra indamadl in Spelinspektionens licensprévning
respektive tillsyn finns diremot inte i spellagen.

! Spelinspektionen, Utvecklingen pd spelmarknaden, och vidtagna dtgirder, med anledning av
det nya coronaviruset, Delrapport 1 (20Si1184).
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13.3  Spellicensutredningens forslag

I'sitt forslag till ny spelreglering foreslog Spellicensutredningen
(SOU 2017:30) att Lotteriinspektionen, nuvarande Spelinspektio-
nen, skulle {4 relativt Iingtgdende befogenheter att behandla person-
uppgifter. Bland annat féreslogs att myndigheten skulle i behandla
personuppgifter for att framstilla statistik f6r drendehandliggning
samt planering, uppfdljning och utvirdering av den egna verksam-
heten, och for att skapa underlag fér forskningsprojekt om spel-
problem. De sistnimnda uppgifterna skulle ocksd fi limnas ut till
forskningsprojekt om spelproblem, foérutsatt att sdvil forskningen
som behandlingen av uppgifterna godkints enligt lagen (2003:460)
om etikprévning av forskning som avser minniskor, och att forsk-
ningen bedrivs av en myndighet. Spellicensutredningen foreslog
dock ingen skyldighet f6r spelbolag att limna uppgifter till myndig-
heten f6r statistik- eller forskningsindamail.

Den del av Spellicensutredningens férslag som avsig behandling
av personuppgifter féranledde kritik frin Datainspektionen. Bland
annat ansig Datainspektionen att utredningen inte tydliggjort vilka
indamail som Spelinspektionens respektive spelbolagens personupp-
giftsbehandling skulle avse, samt vilka konsekvenser f6r den person-
liga integriteten behandlingen skulle medfora.

Mot bakgrund av bland annat Datainspektionens kritik valde reger-
ingen att precisera och sniva in bestimmelserna om personuppgifts-
behandling (prop. 2017/18:220, s. 173). Exempelvis togs inte Spelli-
censutredningens forslag om att Spelinspektionen skulle 3 behandla
personuppgifter for statistik- och forskningsindamal in 1 den nya spel-
lagen. I likhet med Spellicensutredningens betinkande innehdll inte
regeringens proposition ndgon bestimmelse som mojliggor for
Spelinspektionen att begira in uppgifter frin licenshavare for stati-
stikindamal.
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13.4 Nagra myndigheters anknytande uppdrag samt
arbetet med att utveckla ett nationelit
uppféljningssystem pa spelomradet

Folkhdlsomyndigheten

Folkhilsomyndigheten har enligt instruktion i uppgift att ansvara fér
uppféljning av befolkningens hilsa och for sektorsévergripande upp-
foljning av utvecklingen av folkhilsans bestimningsfaktorer med
utgdngspunkt i folkhilsopolitikens mdlomrdden samt utvirdera in-
satser och metoder inom folkhilsoarbetet. Vidare ska myndigheten
svara fér kunskapsuppbyggnad inom sitt ansvarsomride, forse reger-
ingen och statliga myndigheter med kunskaps- och beslutsunderlag
inom sitt ansvarsomrdde samt identifiera, analysera och férmedla for
ansvarsomradet relevant kunskap till berérda samhillssektorer. Myn-
digheten ska ocksd framstilla statistik inom folkhilsoomridet och
frimja tillgdng till sddan statistik (2 och 3 §§ férordningen [2013:1020]
med instruktion fér Folkhilsomyndigheten).

Folkhilsomyndigheten har genom olika regeringsbeslut getts i
uppdrag att stodja det forebyggande arbetet mot spelproblem pa
lokal, regional och nationell niv och att samordna det forebyggande
arbetet pd nationell nivd. Myndigheten genomfér datainsamlingar
inom omridet spel om pengar i framfor allt tv sammanhang. Genom
befolkningsstudien Swedish longitudinal gambling study (Swelogs)
som myndigheten genomfor 1 samarbete med Statistiska centralbyrin
(SCB), samt genom den nationella folkhilsoenkiten, Hilsa pd lika
villkor, som dven den genomfors 1 samarbete med SCB. Swelogs ge-
nomférs enbart i samband med riktade uppdrag frén regeringen till
skillnad frin den nationella folkhilsoenkiten som myndigheten ge-
nomfér fortlépande.

Kronofogdemyndigheten

Kronofogdemyndigheten tar fram statistik inom olika omriden,
bland annat for att 6ka kunskapen om &éverskuldsittning. Myn-
digheten har bland annat tillgdng till register med indirekt koppling
till spelskulder. Kronofogdemyndigheten har beviljat medel fér
forskning om hégriskspel pd nitet och skuldsittning. Satsningen ir
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ett led 1 myndighetens arbete med att motverka éverskuldsittning
och ekonomiskt utanférskap.

Konsumentverket

Konsumentverket har tillsammans med Spelinspektionen tillsyns-
ansvar fér marknadsféringen av spel. Konsumentverket har iven i
uppgift att bland annat tillgingliggéra information och vigledning
om konsumenters rittigheter, bevaka och analysera marknaderna ur
ett konsumentperspektiv samt genom utbildning och information
stddja kommunernas konsumentverksamhet. Detta f6ljer av myn-
dighetens instruktion, se 1-3 §§ férordningen (2009:607) med in-
struktion f6r Konsumentverket.

Socialstyrelsen

Socialstyrelsen ir foérvaltningsmyndighet for verksamhet som till
exempel hilso- och sjukvird och socialtjinst. Socialstyrelsen ska
f6lja, analysera och rapportera om hilsa, hilso- och sjukvird, se 4 §
férordningen (2015:284) med instruktion fér Socialstyrelsen. Sidan
uppféljning av spelproblem kan framfér allt ske genom data frin
Patientregistret och kommunal hilsosjukvird/socialtjinst.

Skatteverket

Enligt den nya spelregleringen ska punktskatt betalas f6r spel som
ir licenspliktigt (spelskatt), med undantag f6r vissa spel till f6rmén
for allminnyttiga indamadl. Detta foljer av lagen (2018:1139) om
skatt pd spel. Skatteverket ir beskattningsmyndighet for samtliga
skattskyldiga till spelskatt. Skatteverket forser Spelinspektionen
med statistik om inbetald spelskatt som bland annat anvinds av Spel-
inspektionen fér att informera om utvecklingen pd spelmarknaden.
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Arbete med att utveckla ett nationellt uppfoliningssystem pa
spelomrddet

Folkhilsomyndigheten redovisade &r 2018 sin bedémning av be-
hovet av ett nationellt uppféljningssystem pd spelomridet.” Rap-
porten utgjorde del 1 redovisningen av ett regeringsuppdrag avse-
ende insatser for att forebygga spelproblem. Redovisningen skedde
tidsmissigt dels 1 nira anslutning till att kommuner, landsting och
regioner fitt dligganden enligt socialtjinstlagen samt hilso- och
sjukvirdslagen att férebygga och behandla spelproblem, dels i
samband med att den nya spelregleringen fortfarande bereddes inom
Regeringskansliet. Folkhidlsomyndigheten framhéller i rapporten att
det finns behov av en utékad uppféljning inom den del av spelom-
rddet som ligger inom myndighetens ansvarsomride, och att myn-
digheten kommer att ha goda mojligheter att inom ramen fér spel
om pengar ansvara {or att f6lja upp indikatorer som

o uppvixtvillkor och skolging,

¢ social stillning 1 vuxenlivet,

o orsaker till verdrivet spelande,
e skada/ohilsa, samt

o skadeverkningar av 6verdrivet spelande (hilsokonsekvenser samt
ekonomiska och sociala konsekvenser).

Folkhilsomyndigheten pdpekar i rapporten att en viktig férut-
sittning for ett framtida uppfoljningssystem ir mojligheten att
fortsatt samla in data om spelande och spelproblem inom ramen for
Swelogs eller liknande l3ngsiktig uppféljning samt att Folkhilso-
myndigheten utses som statistikansvarig myndighet enligt férord-
ningen (2001:100) om den officiella statistiken. Myndigheten kon-
staterar dock 1 rapporten att det vid tidpunkten f6r redovisningen
var for tidigt att foresld ett uppféljningssystem pd grund av de for-
indringar som d& skedde inom omradet.

Den 14 oktober 2020 gav regeringen Folkhilsomyndigheten i upp-
drag att definiera vilka omriden som myndigheten anser bér omfattas
av officiell statistik inom ramen fér myndighetens ansvar fér dmnet

2 Folkhilsomyndighetens dterrapportering av regeringsuppdrag att genomféra insatser for att
férebygga spelproblem (00365-2016, bilaga 2).
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Folkhilsa. I uppdraget anges att resultatet av uppdraget ska anvindas
for ett eventuellt beslut om att Folkhilsomyndigheten ska omfattas
av den officiella statistiken. Uppdraget ska redovisas till regeringen
senast den 7 januari 2021.

13.5 Overviganden och forslag

13.5.1 En ny uppgiftsskyldighet i fraga om utvecklingen pa
spelmarknaden

Utredningens forslag: Licens- och tillstdndshavare enligt spel-
lagen ska vara skyldiga att pd begiran av spelmyndigheten limna
uppgifter om utvecklingen pd spelmarknaden.

Det ir konstaterat att olika spelformer innebir olika stora risker. Flera
studier har exempelvis pekat pd att onlinekasino har ett tydligare sam-
band med problemspelande och éverskuldsittning 4n minga andra
spelformer. Det finns ocks8 indikationer om att distributionsformen
(online eller fysiskt) pdverkar risknivdn. Vissa spelformer kan dess-
utom vara forenade med andra typer av skadeverkningar. Inom vad-
hillning finns, utdver risker kopplade till 6verdrivet spelande, match-
fixningsproblematiken. Foér att kunna félja, bedéma och hantera
riskerna pd spelmarknaden behévs statistik om utvecklingen som
bland annat sirskiljer mellan olika spelformer och distributionssitt.
Med 6kad kunskap om spelmarknadens utveckling ges Spelinspek-
tionen bittre forutsittningar for att f6lja och informera om utveck-
lingen pd spelmarknaden samt bidra till den évergripande nationella
uppfoljningen inom spelomridet. Overgripande handlar det om att
riksdag och regeringen ges tillging till underlag f6r att kunna bedéma
om mélen med spelpolitiken faktiskt uppnds. Det ger ocksd Spel-
inspektionen bittre underlag for andra delar av myndighetens verk-
samhet, exempelvis i foreskriftsarbetet och arbetet med att motverka
matchfixning.

Det finns 1 nuliget brister 1 tillgingen till information om spel-
marknaden. Varken i den statistik som Skatteverket tar fram och
som den befintliga statistiken om omsittningen pd spelmarknaden
baseras pd eller i licenshavarnas drsredovisningar, gir det exempelvis
att urskilja hur omsittningen utvecklas inom olika spelformer, ex-
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empelvis kasino och vadhillning samt foér olika distributionssitt.
Inte heller gir det att {4 reda pd antalet aktiva spelare och hur om-
sittningen ir férdelad mellan min och kvinnor. Detta ir inte heller
uppgifter som Spelinspektionen har méjlighet att begira in med stod
1 uppgiftsskyldigheten vid licensgivning och tillsyn (18 kap. 4 § 2
och 21 kap. 2 § 1 spellagen). Spelinspektionens kan 1 dag be licens-
havare att limna uppgifter for statistikindamil. Uppgiftslimnandet
bygger dock pd frivillighet vilket, som Spelinspektionen har pekat
pa, riskerar att {4 till f6]jd att det uppstdr luckor och brister 1 de upp-
gifter som tas in. Utredningens bedémning ir att nuvarande regler-
ing inte ger tillrickliga forutsittningar for Spelinspektionen, och 1
forlingningen dven andra berérda myndigheter och aktdrer samt
regering och riksdag, att pd ett indama&lsenligt sitt f6lja utvecklingen
pa spelmarknaden. Spelinspektionens méjlighet att begira in upp-
gifter frin licens- och tillstdndshavare bér dirfér utvidgas.

Det ska papekas att en utokad méjlighet for Spelinspektionen att
folja utvecklingen pd spelmarknaden inte bér paverka rollférdelningen
1 det eventuella nationella uppféljningssystem som kan komma att
utvecklas inom omridet for spel om pengar (se avsnitt 13.4). Diremot
kommer Spelinspektionens méjligheter att bidra med sin del 1 ett
sddant uppféljningssystem sannolikt att férbittras.

13.5.2 En ny lag om uppgiftsskyldighet i fraga om
utvecklingen pa spelmarknaden

Utredningens forslag: En ny lag om uppgiftsskyldighet i friga
om utvecklingen p spelmarknaden ska inrittas.

Som redogjorts f6r ovan, har Spelinspektionen i nuliget méjlighet
att begira in uppgifter som behovs for licens- och tillstdndsprévning
samt tillsyn enligt spellagen. Utredningen bedémer att Spelinspek-
tionen bor ges ritt att begira in uppgifter dven i andra fall in vid
tillsyn och licensprévning. Det betyder att Spelinspektionens upp-
giftsinhimtning i sddana fall stricker sig utdver tillimpningen av
spellagen. Snarare in till spellagen kopplar denna uppgiftsskyldighet
till den uppgift som Spelinspektionen har enligt instruktionen att
folja och informera om utvecklingen pd spelmarknaden. Mot bak-
grund hirav ir det tveksamt om spellagen ir bist hemvist fér en sidan
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uppgiftsskyldighet. I stillet bér uppgiftsskyldigheten regleras genom
en sirskild lag. En liknande reglering finns pd konkurrensomridet
genom lagen (2010:1350) om uppgiftsskyldighet i frga om marknads-
och konkurrensférhdllanden.

Det finns skil att beréra férhillandet mellan spellagen och den
foreslagna nya uppgiftsskyldigheten. Syftet med den nya uppgifts-
skyldigheten ska vara att tillgodose de behov av uppgifter som
Spelinspektionen har for att f6lja utvecklingen p& spelmarknaden.
Det innebir att denna uppgiftsskyldighet inte ska tillimpas 1 sam-
band med att Spelinspektionen handligger drenden enligt spellagen.
Detta tydliggors genom att uppgiftsskyldigheten separeras fran spel-
lagen, och bor dven uttryckligen framgd av den nya lagen. Om det 1
samband med att Spelinspektionen inhimtar uppgifter med stod av
denna uppgiftsskyldighet skulle komma fram uppgifter som tyder pd
att det kan foreligga en 6vertridelse av spellagen, ska tillsynsutred-
ningen inte bedrivas med stdd av uppgiftsskyldighetslagen. I stillet
kan myndigheten i sddana fall ha anledning att initiera ett tillsyns-
irende enligt spellagen. Utredningen fir di ske enligt spellagens regler
(jfr prop. 2009/10:218).

13.5.3 Uppgiftsskyldighetens rackvidd

Utredningens forslag: Uppgiftsskyldigheten ska gilla f6r upp-
gifter om spelets omfattning.

Det ir nodvindigt att begrinsa vilka typer av uppgifter som ska
kunna begiras in och frn vilka aktérer. I nuliget ir behovet av upp-
gifter om omsittning per spelform och distributionssitt (online,
mobil, dator, ombud etc.), antalet aktiva spelare samt fordelningen
av spelandet mellan kvinnor och min tydligt. Samtidigt bor en viss
flexibilitet finnas fér att underlitta tillimpningen och géra regler-
ingen hallbar éver tid. En avgrinsning bor vara att uppgifterna som
begirs in ska vara kopplade till spelets omfattning. Exempel pé typer
av uppgifter som bor omfattas av uppgiftsskyldigheten ir, utover
tidigare nimnda uppgifter, dven aggregerade uppgifter om satta och
nddda grinser for spelande (jfr 14 kap. 6-7 §§ spellagen). Diremot
bér uppgifter om en licens- eller tillstdindshavare som inte har kopp-
ling till spelets omfattning, exempelvis uppgifter om andra delar av
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en licenshavares verksamhet eller licenshavarens organisation, inte
omfattas. Den foreslagna uppgiftsskyldigheten syftar till att mojlig-
gora for Spelinspektionen att pd en aggregerad nivd folja utveck-
lingen p& spelmarknaden. Som Spelinspektionen har pdpekat for
utredningen saknas dirmed skil att med stod 1 denna uppgifts-
skyldighet begira in uppgifter eller handlingar som utgor person-
uppgifter. Av integritetsskil bér denna begrinsning uttryckligen
framgd av lagen. Begrinsningen innebir siledes att uppgifter som
kan knytas till en fysisk person, till exempel en viss spelares spel-
monster eller beteenden, inte kommer att kunna begiras ut med stod
1 uppgiftsskyldigheten. Vidare framgir ovan, av redogorelsen av
forhdllandet till uppgiftsskyldigheterna i spellagen, att den nya upp-
giftsskyldigheten inte bor kunna anvindas fér att utréna hur ett visst
spelbolag agerat i ett enskilt irende i samband exempelvis med att en
spelare uppvisat ett problematiskt spelande. Uppgiftsskyldigheten
bér som tidigare nimnts gilla f6r den som har licens enligt spellagen
for att tillhandah&lla spel och f6r den som har tillstdnd enligt samma
lag. Den sistnimnda kategorin inkluderar den som innehar penning-,
virde- och varuspelsautomater men ocksi den som omfattas av
eventuella nya regler om tillstindskrav fér spelprogramvara (se
avsnitt 7.4). Uppgiftsskyldigheten boér gilla for den del av licens-
eller tillstdndshavarens verksamhet som ir kopplad till den svenska
spelmarknaden. Uppgiftsskyldigheten innebir ingen utokad uppgift
eller mojlighet for Spelinspektionen att exempelvis samla in infor-
mation frin allminheten angdende spelbeteenden. Hir finns siledes
en avgrinsning mot Folkhilsomyndighetens uppgift avseende upp-
f6ljning av befolkningens hilsa. Syftet med uppgiftsskyldigheten ir
inte att utdka rickvidden i Spelinspektionens uppdrag i relation till
andra myndigheters uppdrag, utan att skapa stirkta verktyg for att
kunna utféra myndighetens kirnverksamhet.

Statliga myndigheter ir skyldiga att samrdda med berérd bransch-
organisation innan de begir in uppgifter frin niringsidkare, enligt
3 § forordningen (1982:668) om statliga myndigheters inhimtande
av uppgifter frin niringsidkare och kommuner. Av férordningen
foljer ocksd att uppgiftslimnandet ska begrinsas till den information
som behdvs med hinsyn till indamalet och s att uppgiftslimnandet
underlittas sd ldngt mojligt. Vidare anges att det 1 beslutet om upp-
giftsinhimtande ska framg4 bland annat vad uppgifterna ska anvin-

das till.
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En begiran om uppgiftslimnande ska vara proportionerlig. Den
uppgiftsskyldige bor inte betungas med en uppgiftsskyldighet som
ir komplicerad att fullgéra genom att kriva omfattande arbete eller
kostnader, annat dn nir det ir pakallat av ett tungt vigande allmin-
intresse. En avvigning ska silunda goras mellan 4 ena sidan myndig-
hetens behov av att 8 del av uppgifterna och 3 andra sidan konse-
kvenserna f6r den uppgiftsskyldige. Inte heller bér uppgifter begiras
in som kan inhimtas frdn andra myndigheter. Proportionalitets-
principen finns reglerad 1 5 § férvaltningslagen (2017:900) och féljer
iven av Hogsta forvaltningsdomstolens praxis (se exempelvis RA
1991 ref. 21, RA 1996 ref. 44 och RA 2001 ref. 72). Delvis féljer det
dven av ovan nimnda férordning om statliga myndigheters in-
himtande av uppgifter frin niringsidkare och kommuner. Regeringen
har inte bedémt att det finns behov av ndgon uttrycklig proportionali-
tetsreglering 1 anslutning till spellagens regler om uppgiftsskyldighet
(prop. 2017/18:220's. 195). Utredningen gor ingen annan bedémning
avseende denna uppgiftsskyldighet och foresldr dirfor ingen sirskild
proportionalitetsbestimmelse 1 den nya lagen.

13.5.4 Férelagganden och bemyndigande

Utredningens forslag: Spelmyndigheten ska ha ritt att foreligga
en licens- eller tillstdndshavare att tillhandahalla uppgifter. Spel-
myndighetens foreligganden ska fi férenas med vite. Forelig-
ganden om uppgiftslimnande ska gilla omedelbart om ndgot
annat inte bestims.

Spelmyndigheten ska ges ritt att meddela féreskrifter om vilka
uppgifter eller handlingar som en licens- eller tillstdndshavare ska
limna till myndigheten och om villkoren fér inlimnandet.

Spelinspektionen bér ges ritt att i enskilda fall foreligga en licens-
eller tillstdndshavare att tillhandahidlla uppgifter. Det kan dock
tinkas att myndigheten kan komma att vilja ha vissa uppgifter pd
dterkommande basis, exempelvis kvartalsvis. Det torde skapa bide
dkad forutsebarhet och minska den administrativa bérdan om Spel-
inspektionen 1 sidana fall kunde utfirda féreskrifter om uppgifts-
limnande. Myndigheten bor dirfor bemyndigas att meddela fore-
skrifter om vilka uppgifter eller handlingar som en licens- eller till-
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stindshavare ska limna till myndigheten och om villkoren fér in-
limnandet.

I likhet med vad som giller enligt lagen (2010:1350) om uppgifts-
skyldighet 1 friga om marknads- och konkurrensférhdllanden, bor
foreligganden om uppgiftslimnande gilla omedelbart. Foér att
sikerstilla efterlevnaden av uppgiftsskyldigheten bor Spelinspek-
tionen ges mojlighet att forena foreligganden med vite. I enlighet
med allminna regler i lagen (1985:206) om viten fir Spelinspektionen
ansoka vid forvaltningsritt om att ett beslutat vite ska démas ut.

13.5.5 Overklagbarhet

Utredningens forslag: Spelmyndighetens beslut enligt den nya
lagen ska fi 6verklagas till allmin forvaltningsdomstol. Prov-
ningstillstdnd ska krivas vid 6verklagande till kammarritten.

Spelinspektionens beslut enligt den nya lagen bér kunna 6verklagas
1den utstrickning som féljer av forvaltningslagens bestimmelser om
overklagande. Det motsvarar vad som giller vid beslut enligt
spellagen. Vid 6verklagande av férvaltningsrittens avgdéranden enligt
den nya lagen bor provningstillstind krivas 1 kammarritten.

13.5.6 Sekretess

Utredningens bedomning: Nigon utkad sekretessreglering till
foljd av den nya lagen ir inte nodvindig.

Det kan inte uteslutas att uppgifter som Spelinspektionen kan
komma att begira in 1 enlighet med uppgiftsskyldigheten i vissa fall
kan utgéra kinsliga uppgifter for de enskilda uppgiftslimnarna. Det
kan exempelvis handla om féretags affirs- och driftsférhillanden
som kan skada féretag om de exempelvis kommer konkurrerande
bolag till kiinna. Det dr dirfér av vike att ett indamailsenligt sekretes-
skydd finns f6r sddana uppgifter. Det f6ljer av 9 § offentlighets- och
sekretesstorordningen och 21 punkten bilagan samma férordning
att sekretess enligt 30 kap. 23 § offentlighets och sekretesslagen
(OSL) giller i Spelinspektionens verksamhet som bestdr i tillstinds-
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givning och tillsyn enligt spellagen samt utredning och planering, for
uppgift om en enskilds affirs- eller driftférhillanden, uppfinningar
eller forskningsresultat. Sddana uppgifter fir inte limnas ut om det
kan antas att den enskilde lider skada om uppgifterna réjs. Det ir vid
uppgiftsinhimtning med stéd 1 den nya lagen inte friga om till-
stindsgivning eller tillsyn. Narmare till hands ir att uppgiftsinhim-
tandet ska anses vara del 1 Spelinspektionens verksamhet som bestir
1utredning eller planering. I férarbetena till 30 kap. 23 § OSL (prop.
1979/80:2 Del A s. 234) definieras inte begreppet utredning. Dir-
emot anges om planering att begreppet nirmast ir att uppfatta som
en fortydligande utliggning av termen utredning. Avsikten dr att markera
att sddan utredning — bestdende 1 t.ex. infordrande av uppgifter fran olika
foretag — som sker for att underlitta bl.a. forsvars- och krisplaneringen
inom folkbushillningen faller inom paragrafens tillimpningsomrdde.
Det klargors vidare att uppgifter som inhimtats med stdd av forfo-
gandelagen (1978:262) och ransoneringslagen (1978:268) dirfér kan
sekretessbeliggas for att skydda enskildas ekonomiska forhill-
landen. I ljuset av dessa férarbetsuttalanden torde det std klart att
uppgifter frin en enskild som begirts ut inom ramen fér en
lagstadgad uppgiftsskyldighet som den som utredningen nu foreslar,
boér vara att betrakta som del i utredning eller planering, sirskilt som
inhimtandet utgdr ett nédvindigt led 1 Spelinspektionens instruk-
tionsstadgade uppgift att f6lja och informera om utvecklingen pd
spelmarknaden. Att Konkurrensverkets inhimtande av uppgifter
med stdd av lagen om uppgiftsskyldighet i friga om marknads- och
konkurrensforhillanden anses omfattas av sekretessbestimmelsen 1
30 kap. 1§ OSL, som har samma omfing, stddjer den slutsatsen
(prop. 2009/10:218 s. 9). Sammanfattningsvis bedémer utredningen
att befintligt sekretesskydd ir tillrickligt.

13.5.7 Spelinspektionens uppgift fortydligas

Utredningens forslag: Spelinspektionens uppgift att informera
om utvecklingen pid spelmarknaden ska utvidgas till att inte
enbart gilla gentemot regeringen.

I samband med inférandet av den nya uppgiftsskyldigheten finns det
dven skil att se 6ver Spelinspektionens roll som statistikbirare. Det
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finns flera andra myndigheter och iven andra aktérer som ir bero-
ende av uppgifter frdn Spelinspektionen. Det kan exempelvis handla
om regeringen, Statskontoret, Folkhilsomyndigheten och forskare.
Som Spelinspektionens uppdrag ir utformat 1 dag, ir myndighetens
uppdrag i huvudsak att informera regeringen om utvecklingen.
Spelinspektionen har inte nigon uttrycklig uppgift att informera
andra in regeringen om utvecklingen p4 spelmarknaden. Regeringen
anger 1 forarbetena till spellagen att spelmyndigheten (Spelinspek-
tionen) efter omregleringen bor ges en mer samlande roll pd spel-
marknaden och att hoga krav kommer att stillas pd myndigheten att
folja marknadens utveckling och samverka med 6vriga myndigheter
och aktérer med ansvar inom spelomrddet. I praktiken ir det ndgot
som myndigheter utfér genom exempelvis olika samverkansformer
och publicering av statistik om bland annat omsittningsut-
vecklingen p& spelmarknaden pd sin webbplats och genom andra
kanaler. Det kan dock ifrdgasittas om denna intention fullt ut dter-
speglas i nuvarande instruktion till Spelinspektionen. Det finns
enligt utredningen mot denna bakgrund skil att utvidga informa-
tionsuppdraget till att inte bara gilla i forhillande till regeringen.
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14 Okad flexibilitet i de tekniska
kraven

14.1 Bakgrund

I en skrivelse som inkom till regeringen den 16 april 2019 begirde
foretridare for Folkspel Ideell forening, IOGT-NTO/Miljonlot-
teriet och Kombispel 1 Sverige AB att dndringar ska goras 1 16 kap.
spellagen avseende certifiering av spel for allminnyttiga indamal.
I skrivelsen anfors att certifieringskravet riskerar att leda till att for-
utsittningarna fér finansiering av allminnyttiga indamil frin spel
hotas, i strid med direktiven f6r den nya spelregleringen. Vidare anges
att krav pa certifiering av spel for allminnyttiga indamal inte ir néd-
vindigt for att sikerstilla spelares och spelens évergripande sikerhet.
I skrivelsen begirs dirfoér att typgodkinnande, eller motsvarande
kontroll, istillet ska vara tillricklig vid spel fér allminnyttiga
indamal.

Den 29 maj 2019 beslutade regeringen att éverlimna skrivelsen
till utredningen.

14.2 Gallande ratt och utvecklingen sedan
omregleringen

I 16 kap. spellagen finns regler om tekniska krav vid tillhandahall-
ande av spel. Dels anges att den som tillhandahiller spel ska uppfylla
de tekniska krav som meddelats med stod i lagen (1 §), dels att upp-
fyllelsen av kraven ska bedémas av ett ackrediterat organ (3 §). Till
skillnad frén vad som gillde enligt lotterilagen (1994:1000) d& upp-
fyllelsen av tekniska krav prévades av Spelinspektionen (d& Lotteri-
inspektionen) genom typgodkinnandeprévning, giller enligt spel-
lagen sdledes att uppfyllelsen ska prévas av en tredje part som erhillit
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ackreditering for uppgiften. Detaljerade regler om de tekniska kraven
och hur bedémningen ska ske har meddelats genom féreskrifter frin
Spelinspektionen, Lotteriinspektionens foreskrifter och allminna
rid (LIFS 2018:8) om tekniska krav samt ackreditering av organ f6r
den som ska kontrollera, prova och certifiera spelverksamhet. Frin
foreskrifterna, eller delar av foreskrifterna, har undantagits vissa
verksamheter (1 kap. 1 §). Bland annat undantas s.k. lokalt poolspel
samt lokala lotterier som kommuner ansvarar {6r registrering och
tillsyn av. Vidare undantas lotterier med licens f6r allmidnnyttigt spel
som omsitter mindre in fem miljoner kronor frin samtliga krav i
foreskrifterna utom de funktionskrav som avser slumptalsgene-
ratorer.

Minga av dem som tillhandahiller spel f6r allménnyttiga indama3l
pd den svenska spelmarknaden har haft tillstdnd enligt lotterilagen
som gillt dven efter spellagens ikrafttridande den 1 januari 2019.
Med stod 1 dvergdngsregeln till spellagen har dessa verksamheter
kunnat vinta med att séka licens enligt spellagen till dess att gillande
tillstdnd gitt ut. Representanter for verksamheter som tillhanda-
hiller spel f6r allminnyttiga indam4l har sedan den nya spelregler-
ingen beslutades uppvaktat sdvil regeringen och Spelinspektionen
som den hir utredningen, och framfért kritik mot vad man anser
vara oproportionerligt betungande krav. Sirskilt har man ifrdgasatt
kravet pd att ett ackrediterat organ ska bedéma och certifiera utrust-
ningen och verksamheten, organ som i praktiken endast varit till-
gingliga utomlands. Efter spellagens ikrafttridande har vissa anpass-
ningar medgetts av Spelinspektionen. Genom ett stillningstagande
publicerat den 25 november 2019, meddelade Spelinspektionen att
landbaserade lotterier med en uppskattad omsittning under 50 mil-
joner kronor per ir samt s kallad hallbingo kan ges en begrinsad tid
for anpassning till ovan nimna myndighetsforeskrifter under vissa
angivna férutsittningar (Information om undantag tekniska krav,
19S12531). En forutsittning {6r att beviljas undantag frén certifier-
ingskravet ir, enligt stillningstagandet, att tekniken i princip ir ofér-
indrad 1 forhdllande till meddelade typgodkinnandebeslut enligt
lotterilagen. Det anges vidare att licensbeslut med ett sidant undan-
tag kommer att vara giltigt som lingst till och med den 31 december
2021. Slutligen anges 1 stillningstagandet att Spelinspektionen har
for avsikt att se 6ver nu gillande tekniska krav 1 syfte att om méojligt
bittre anpassa dessa till spel f6r allminnyttiga indamal.
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Statskontoret har i uppdrag att f6lja upp effekterna av om-
regleringen av spelmarknaden och hur vil den uppnidr maélen. Ett
sddant mdl, som ocksd ingdr i det riksdagsbundna maélet for spelom-
ridet, dr att allminnyttig ideell verksamhet ska ges goda forutsitt-
ningar {6r att erhilla finansiering genom intikter frin spel (prop. 2018/
19:1, bet. 2018/19:KrU1, rskr. 2018/19:94). Statskontoret lyfter i sin
tredje dversynsrapport (rapport 2020:08) att de tekniska kraven har
uppfattats som kostnadsdrivande och diligt anpassade till spel for
allminnyttiga indamdl. Med hinvisning till uppgifter frdn Folkspel,
Kombispel och Miljonlotteriet uppges kostnaderna fér anpassning till
tekniska krav och certifiering vara i storleksordningen fem miljoner
kronor och uppat. Statskontoret pekar ocksa pa att det dnnu inte finns
ndgot ackrediterat organ som genomfér certifieringsprocessen pd
svenska, vilket innebir sirskilda utmaningar fér smd aktdrer med
begrinsade personella resurser. Statskontoret rekommenderar 1 rap-
porten Spelinspektionen att snarast mgjligt genomféra en éversyn av
de tekniska kraven. Utredningen erfar att en sidan 6versyn nu ocksd
har paborjats av Spelinspektionen.

14.3 Overviaganden och forslag

Utredningens forslag: Spelmyndigheten ska f& meddela fére-
skrifter om undantag frin det bedémningstérfarande som avses 1
16 kap. 3 § spellagen och i s8 fall féreskriva vilka andra bedém-
ningsférfaranden som i stillet ska gilla.

Syftet med att spelféretag ska uppfylla vissa tekniska krav for att
beviljas licens ir att sikerstilla ett starkt konsumentskydd och en hog
sikerhet i spelet. Spelare ska kunna utga frin att de spel som tillhanda-
hills ir sikra och att de inte kan manipuleras (prop.2017/18:220
s. 172). Det finns enligt utredningen inte skil att ifrgasitta syftet
med, eller behovet av, tekniska krav 1 spelregleringen. Ett starkt kon-
sumentskydd och en hog sikerhet 1 spelen bor dven fortsatt vara en
forutsittning for licens. Diremot torde de skilda verksamheter som
omfattas av spellagen, frin mindre fysiska lotterier och bingoverk-
samheter till verksamheter som tillhandahiller kasino eller vadhall-
ning, medféra skilda risker ur ett konsumentskydds- och siker-
hetsperspektiv. Spelinspektionen har hittills valt att reglera de tek-
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niska kraven for alla licenshavare 1 en och samma féreskrift. Det finns
dock inget 1 spellagen eller spelférordningen som hindrar att de mate-
riella tekniska kraven anpassas till olika spelverksamheter (till viss del
har detta redan gjorts genom undantagen som meddelats i 1 kap. 1§
LIFS 2018:8). Som redogjorts fér ovan har Spelinspektionen aviserat
att en sddan 6versyn av de tekniska kraven ska goras. Diremot ir ut-
rymmet snivare fér Spelinspektionen att anpassa reglerna om hur
uppfyllelsen av de tekniska kraven ska bedomas och sikerstillas.
S&som 16 kap. 3 § spellagen ir formulerad ska licenshavararens upp-
fyllelse av de tekniska kraven bedémas av ett ackrediterat organ. Spel-
inspektionen har getts bemyndigande att meddela foreskrifter om
denna bedémning (21 kap. 14 § 2 spellagen). Férutsittningar f6r Spel-
inspektionen att meddela foreskrifter om undantag frin kravet,
genom att exempelvis gora stillningstagandet frin den 25 november
2019 permanent, saknas dock.

Utredningen bedémer, 1 likhet med Statskontoret och Spelinspek-
tionen, att det finns skil att se 6ver de nuvarande tekniska kraven och,
under férutsittning att det beddms méjligt med bibehillet konsu-
mentskydd och sikerhet i spelen, anpassa dessa bittre till olika spel-
verksamheter. En sddan 6versyn utférs f6r nirvarande av Spelinspek-
tionen. Som patalats av bland andra Statskontoret ir det emellertid inte
bara de materiella tekniska kraven som upplevs som onédigt betung-
ande utan dven beddmningsférfarandet. Enligt utredningen gir det att
ifrigasitta om samma krav pd beddmningsférfarandet bér gilla for alla
aktorer pd den svenska spelmarknaden. Det ir rimligt att det &t-
minstone ligger inom Spelinspektionens mandat att nir det bedéms
limpligt medge andra bedémningsférfaranden in att ett ackrediterat
organ ska utféra bedémningen. Det skulle exempelvis kunna bestd 1 att
Spelinspektionen, 1 likhet med den ordning som gillde enligt lotterila-
gen, kontrollerar uppfyllelsen genom egen typgodkinnandeprévning.
Ett annat alternativ kan vara att lita licenshavaren sjilv granska och gi
1 god fér uppfyllelsen, kombinerat med att Spelinspektionen genomfér
utfallstester av sjilva dragningsutrustningen for att sikerstilla det
slumpmissiga utfallet. Vilket beddmningsférfarande som ska gilla bor
vara en friga for Spelinspektionen att besluta om efter en bedémning
av den specifika verksamhetstyp som undantaget avser. Utredningen
anser mot denna bakgrund att spellagens regler om bedémningstorfa-
randen bor justeras sd att det blir mojligt f6r Spelinspektionen att
medge alternativa sitt att sikerstilla uppfyllelsen av tekniska krav.
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15 Licensers giltighet vid provning
av fornyad licens

15.1 Bakgrund och géllande ratt

Den nya spelregleringen bygger pd huvudregeln att endast den som
beviljats licens frén Spelinspektionen fir tillhandahilla spel om
pengar pd den svenska marknaden. Licens fir endast beviljas den som
uppfyller lagens krav om bl.a. limplighet och spelansvar. Detta
innebir en prévning bdde pd individ- och organisationsnivd som 1i
viss utstrickning dven omfattar andra f6éretag in det som ansdker om
licens, om foretaget har ett kvalificerat innehav av andelar 1 det
sokande foretaget. I spellagens 4 kap. finns 6vergripande regler for
Spelinspektionens licensgivning. Bla. finns i kapitlet bestimmelser
om formen foér och innehédllet 1 ett licensbeslut (7-9 §§). Vad giller
en licens tidsmissiga giltighet anges att en licens ska avse en viss tid
och fir, om inte annat anges 1 spellagen, ges fér hogst fem Ar.
I praktiken har de flesta licenser som Spelinspektionen meddelat
beslutats att gilla i fem 4r. Foljden av detta dr att 77 stycken licenser
kommer att 16pa ut &r 2023 och 76 stycken aret direfter. Spel-
inspektionen ska, vid ansékan om férnyad licens, gora en fullstindig
provning av forutsittningarna for licens, innan férnyad licens kan
beviljas. I spellagen finns inte som pa vissa andra omridden med till-
stindsreglering (se nedan), nigon bestimmelse som innebir att en
utgdende licens fortsatt ska vara giltig under tiden som en ansdkan
om férnyad licens provas av tillstindsmyndigheten. Spelinspek-
tionen har pétalat {6r utredningen att avsaknaden av en sidan regel
riskerar att f3 till f61jd att spelbolag kan komma att behéva upphéra
med verksamheten under tiden som en ansékan om férnyad licens
prévas av myndigheten. Denna risk uppges vara sirskilt stor under
de &r di merparten av de nu gillande licenserna upphér och myn-
digheten dirfér kommer att ha en mycket stor arbetsborda.
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15.2 Reglering pa nagra andra omraden
Ellagen (1997:857)

I ellagen regleras bland annat Energimarknadsinspektionens prov-
ning av ansékningar om nitkoncessioner. Av 2 kap. 14 § ellagen
foljer att en s.k. nitkoncession fér linje fir, efter ansdkan frin
koncessionshavare, f6rlingas med upp till femton &r eller tills vidare.
Enligt tredje stycket samma paragraf ska en sddan ansékan goras
senast tvd ir fore koncessionstidens utgdng. Vidare anges att nit-
koncessionen 1 sddana fall ska gilla till dess att ansékningen har
provats slutgiltigt. Kravet om att ansékan ska vara inkommen senast
tvd &r fore koncessionens utgdng motiveras 1 férarbetena med att det
ir rimligt med tanke pd sivil koncessionshavarens som myndig-
hetens planering (prop. 1996/97:136).

Vapenlagen (1996:67)

I vapenlagen regleras bland annat Polismyndighetens prévning av
ansokningar om tillstdnd att inneha skjutvapen och ammunition.
Enligt 2 kap. 6 a § vapenlagen ska ett tillstind for en enskild att
inneha helautomatiska vapen eller enhandsvapen for flerskott
tidsbegrinsas till att gilla 1 hégst fem dr om inte sirskilda skil talar
emot en sidan begrinsning. Av andra stycket samma paragraf f6ljer
att om en ansékan om fornyat tillstdnd har getts in senast fyra
veckor innan giltighetstiden for det gillande tillstdndet gir ut, ska
detta gilla till dess att beslut i friga om det nya tillstindet har vunnit
laga kraft. I forarbetena anger regeringen att det dr rimligt att
tillstdndet fortsitter att gilla fram till dess att beslut 1 frigan om det
nya tillstdndet har vunnit laga kraft, om det ir Polismyndighetens
handliggningstid som gor att ett tillstdnd inte férnyats. Regeringen
konstaterar dock att en forutsittning for fortsatt giltighet bor vara
att den sdkande har gett in en ansokan i god tid, och att en forut-
sittning dirfor bor vara att ansékan kommit in senast fyra veckor
innan utgdngen av tillstdndet (prop. 2013/14:226, s. 29 och 30).
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15.3 Overvdganden och forslag

Utredningens forslag: En bestimmelse ska inforas i spellagen som
innebir att en utgdngen licens enligt lagen under vissa forutsitt-
ningar fortsatt ska gilla om licenshavaren har ansékt om férnyad
licens.

Foérutsittningar for fortsatt giltighet ska vara att den nya an-
sokan har inkommit senast fyra manader fére utgdngen av giltig-
hetstiden fér den licens som forlingningen avser, och att den
innehiller de uppgifter och handlingar i évrigt som behovs for
myndighetens prévning. Den fortsatta giltigheten ska gilla lingst
till dess att beslut i1 friga om den nya ansdkan har fattats av spel-
myndigheten.

Det ir licenshavarens skyldighet att inkomma med en ansékan om
fornyelse av licens och i denna styrka att forutsittningarna f6r licens
ir uppfyllda. Inkommer ingen ansékan férfaller licensen och den
licenspliktiga verksamheten miste upphéra. Det dr ocksd licens-
havarens ansvar att en ansdkan om fornyelse inkommer 1 god tid
innan den gillande licensen gir ut. I de fall Spelinspektionens hand-
liggningstider pd grund av hég arbetsbelastning innebir att beslut
om férnyelse av licens inte meddelats, ligger dock saken utom licens-
havarens kontroll. Givet det stora antalet licenser som meddelades 1
samband med spellagens ikrafttridande 1 januari 2019 och d& gill-
ande licenser 1 regel giller i fem &r, finns dock en uppenbar risk att
Spelinspektionens arbetsbelastning kommer att vara sirskilt hog 1
samband med att dessa licenser gir ut. Dirmed riskerar licenshavare
att behéva upphora med den licenspliktiga verksamheten under en
period, trots att de inkommit med ansékan om férnyelse av licensen
1 god tid. Detta skulle méjligen kunna avhjilpas dtminstone till viss
del genom budgetira och organisatoriska dtgirder inom eller 1 for-
hillande till Spelinspektionen. En mer limplig och lingsiktigt hallbar
16sning torde dock vara att under vissa férutsittningar medge att en
licens fortsatt ska gilla under tiden d& Spelinspektionen prévar en
ansokan om férnyelse av licensen.

En forutsittning for fortsatt giltighet bor vara att ansékan om
fornyelse har inkommit i god tid. Den omfattande prévningen som
en licens enligt spellagen forutsitter, medfér enligt utredningen att
det ir limpligt att kriva att ansdkan ska ges in senast fyra m&nader
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fore giltighetstidens slut. Vidare bor ansékan innehilla de uppgifter
och handlingar i1 6vrigt som behovs f6r myndighetens prévning. Det
bor siledes inte ricka med en blank ansékan. Kravet innebir att an-
sokan ska innehilla samtliga handlingar och uppgifter som anges 1
Spelinspektionens foreskrifter om ansékan om licens. Om dessa
forutsittningar dr uppfyllda bor en utgdende licens gilla till dess att
beslut fattats i frigan om fornyelse av licensen. Utredningen bedo-
mer att det med dessa kriterier sannolikt endast kommer vara i undan-
tagsfall som fortsatt giltighet kommer att bli aktuell, eftersom Spel-
inspektionen di bor ha goda férutsittningar att meddela beslut
innan utgdngen av en licens. En sddan bestimmelsen kan med andra
ord i sig sjialv medfora att behovet av forlingd giltighet minskar. Ge-
nom att anséka om forlingning 1 mycket god tid, och ge in alla hand-
lingar 1 forsta skedet, kan den enskilde ocksd f& bittre forutsitt-
ningar att vid behov kunna {3 till stdnd en domstolsprévning innan
den ursprungliga licensens utgdng. Skyndsamhetskravet 19 § férvalt-
ningslagen (2017:900) medfér att myndigheten inte kan avvakta med
sitt beslut och dirigenom invinta tiden for den gillande licensens
utgdng. Tvirtom bor myndigheten fatta beslut 1 forlingningsfrigan
sd snart som mojligt nir drendet dr klart f6r avgérande. Den enskil-
des rittssikerhet kan dirmed tillgodoses genom att myndigheten ges
tillrickligt med tid f6r handliggning och genom att handliggningen
sker skyndsamt s3 att det sd lingt som mojligt skapas utrymme ocksd
for en 6verprovning vid behov.

Som nimnts ir syftet med bestimmelsen att undvika att licens-
havare drabbas pd grund av hog arbetsbelastning hos Spelinspek-
tionen. Syftet dr diremot inte att méjliggora for en tidigare licensha-
vare att efter utgdngen licens fortsatt kunna tillhandahilla spel trots
att Spelinspektionen beslutat om avslag i frigan om férlingning. For
att undvika en situation dir en utgdende licens fortsatt blir giltig till
foljd av att ett negativt beslut i forlingningsfrigan blir féremal for
dverprovning, bér en forlingning endast gilla till dess att Spelinspek-
tionen fattat beslut 1 frigan om den nya ansékan. Om Spelinspek-
tionen avslir ansokan om férnyelse ska dirmed den gamla licensen
upphora att gilla, oavsett om avslagsbeslutet 6verklagas.
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16 Anpassade regler
om bonuserbjudanden

16.1 Gallande ritt

Enligt 14 kap. 9 § spellagen fir en licenshavare endast vid det f6rsta
tillfillet d& en spelare spelar pd nigot av licenshavarens spel erbjuda
eller limna bonus. En bonus innebir enligt 2 kap. 3 § 3 spellagen en
rabatt eller liknande ekonomiskt incitament som ir direkt kopplat
till spelet.

Bonusbegrinsningen motiveras i propositionen till spellagen med
att bonuserbjudanden lockar spelare med problem att fortsitta sitt
spelande och uppritthiller spelandet pd ett sitt som kan anses
ohilsosamt. Ett totalférbud ansigs diremot vara vil lingtgiende och
oproportionerligt. Mot bakgrund av behovet av kanaliseringen och
for att underlitta nya aktorers tilltride till den svenska spelmark-
naden, ansdg regeringen att det var rimligt att l3ta licenshavare er-
bjuda bonus vid det forsta speltillfillet.'

Spellicensutredningen limnade inget forslag om att bonusar
skulle begrinsas men foreslog att det vid marknadsféring av bonusar
skulle inféras krav p information om regler och villkor kopplade till
bonusar. Regeringen ansg att detta forslag borde regleras 1 fore-
skrifter pd annan nivd in i lag och foreslog dirfor att regeringen eller
den myndighet som regeringen bestimmer ska f8 meddela fore-
skrifter om villkor f6r och information om bonuserbjudanden. Ett
sddant bemyndigande finns numera i 21 kap. 3 § 4 spellagen. Enligt
nimnda bestimmelse fir regeringen eller den myndighet som reger-
ingen bestimmer meddela foreskrifter om foérutsittningar for en
licenshavares erbjudande av bonus enligt 14 kap 9 §. Enligt 11 kap.
6 § forsta stycket spelférordningen ska en licenshavare som erbjuder

! Prop. 2017/18:220 5. 154 och 155.
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spelare en bonus enligt 14 kap. 9 § spellagen pd ett klart och tydligt
sitt 1 samband med att erbjudandet limnas, och nir erbjudandet
utnyttjas av spelaren, informera spelaren om de villkor och regler
som giller f6r erbjudandet. Utbetalning av en bonus ska goras s&
snart det ir mojligt efter det att villkoren har uppfyllts.

En bonus till en enskild spelare fir inte erbjudas pa andra villkor
in de som under samma forutsittningar erbjuds andra spelare som
spelar samma spel (11 kap. 6 § andra stycket spelférordningen).

En spelare ska ha minst 60 dagar pd sig att uppfylla eventuella
villkor som har knutits till en utbetalning av en bonus (11 kap. 6 §
tredje stycket spelférordningen).

Den 2 juni 2020 tridde férordningen (2020:495) om tillfilliga
spelansvarsitgirder med anledning av spridningen av sjukdomen
covid-19 i kraft. Enligt bestimmelser 1 férordningen far, sdvitt giller
bonuserbjudanden, virdet av en bonus enligt 14 kap. 9 § spellagen
uppgd till hogst 100 kr f6r licenshavare som tillhandahiller kommer-
siellt onlinespel och spel pa statliga virdeautomater pd andra platser in
pa ett kasino. Férordningen upphér att gilla vid utgdngen av 2020.

16.2 Bonusbegreppet

En bonus definieras 1 spellagen som en rabatt eller liknande eko-
nomiskt incitament som ir direkt kopplat till spelet. Ndgon nirmare
beskrivning eller exemplifiering av vad som kan utgéra en bonus
finns inte 1 forfattningskommentaren eller 1 propositionen.

Frdgan om begreppets innebérd samt hur begrinsningen i 14 kap.
9 § spellagen ska tolkas har aktualiserats i samband med Spelinspek-
tionens tillsynsbeslut avseende bonuserbjudanden. Spelinspektio-
nen inledde i februari 2019 en tillsynsinsats avseende spelbolags
bonuserbjudanden sedan myndigheten hade fatt indikationer pd att
vissa spelbolag inte foljde lagstiftningen. En skrivelse skickades till
samtliga licenshavare 1 vilken Spelinspektionen hinvisade till den
definition av begreppet bonus som finns i spellagen. Vidare framhéll
myndigheten att den inte avser att gora nigon uttémmande be-
skrivning av vad som avses med en bonus utan att en sidan bedém-
ning mdste goras 1 varje enskilt fall. Som exempel pd bonusar

2 Den 11 november 2020 skickades en remiss ut om férlingd giltighet av den tillfilliga regler-
ingen (Fi2020/04385). I remissen foreslis att regleringen ska gilla till utgingen av juni 2021.
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nimndes dock insittningsbonus eller ndgot annat vilkomsterbju-
dande. Aven det som av spelbolagen ofta benimns som cashback,
payback eller sinkt spelaravgift angavs kunna betraktas som bonus
eftersom det dr frigan om ekonomiska incitament direkt kopplade
till spelen. Insittningsfria gratisrundor kan ocksd enligt myndig-
heten bedémas som bonus.

I maj och juni 2019 beslutade Spelinspektionen att meddela var-
ningar eller anmirkningar i kombination med sanktionsavgifter mot
fyra spelbolag for évertridelser av forbudet mot att erbjuda eller
limna bonus utéver det f6rsta tillfillet en spelare spelar pd nigot av
licenshavarens spel.’ Besluten 6verklagades till Férvaltningsritten i
Linképing som den 15 juni 2020 meddelade domar i milen.* Férvalt-
ningsritten avslog tvd av 6verklagandena och dndrade de andra tvd
besluten endast pd si sitt att sanktionsavgifterna sinktes. I milen
tolkade forvaltningsritten innebdrden av spellagens bonusbestim-
melse och kom fram till att en bonus ir ett ekonomiskt incitament,
s& som exempelvis en rabatt, dterbiring eller beloning, kopplad till
spelande pa licenshavarens plattform. Enligt férvaltningsritten krivs
alltsd inte att det finns en direkt koppling till ett utpekat spel i direkt
tidsmissig anslutning till ett speltillfille, vilket hade gjorts gillande
av spelbolagen, utan till spel i en mer generell bemirkelse.

I tvd av milen’ tolkade férvaltningsritten innebérden av att er-
bjuda respektive limna en bonus. I milen hade friga uppstitt om en
licenshavare genom att pd sina webbplatser ha uppgifter om olika
typer av bonusar 1 form av VIP- och lojalitetsprogram hade erbjudit
dessa, trots om uppgifterna varit felaktiga och licenshavaren inte varit
villiga att faktiskt limna bonusarna ifrdga. Med hinvisning till den
normalsprikliga innebérden av att erbjuda samt att syftet med spel-
lagens bonusbestimmelse att skydda konsumenterna, ansig forvalt-
ningsritten att det miste anses utgdra ett erbjudande att limna in-
formation om olika bonussystem pd en webbplats, oaktat om det
funnits en faktisk mojlighet att sedan fi bonusen eller inte. Vid
bedémningen beaktades sirskilt bestimmelsens syfte och att en

3 Spelinspektionens beslut den 3 juni 2019 mot Genesis Global Limited, dnr 19Si543 och AG
Communications Ltd, dnr 19Si544 samt beslut den 16 maj 2019 mot Mandalorian
Technologies Limited, dnr 19Si541 och mot Betway Limited, dnr 19Si804.

* Forvaltningsritten 1 Linkdpings domar den 15 juni 2020 i mil nr 4728-19, 4792-19, 5341-19
och 5350-19.

> Ml nr 5341-19 och 5350-19.
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potentiell spelare kan lockas till spel redan av i6gonfallande informa-
tion som finns tillginglig och dirmed inte med sjilvklarhet liser de
allminna villkoren.

I ett av médlen® prévades dven frigan om s.k. férskjuten bonus
(iven omnimnt som “staggered” bonus) utgér en eller flera bonus-
erbjudanden enligt spellagen. En uppskjuten bonus utdelas i flera
etapper som vart och ett kriver att spelaren uppfyller ett sirskilt
krav; 1 det aktuella fallet en ny insittning. Spelféretaget gjorde
gillande att en bonus limnas vid den tidpunkt d& spelaren accepterar
bonuserbjudandet och inte nir spelaren slutligt férfogar 6ver
bonusen. Férvaltningsritten bedémde dock att det var frigan om
flera bonusar oaktat att villkoren godkints vid det forsta speltill-
fillet. Malet dr 6verklagat till Kammarritten 1 Jénkoping som har
meddelat prévningstillstind.

Forvaltningsritten provade dven om bonusbegrinsningen i
14 kap. 9 § spellagen hade 6vertritts genom erbjudanden om iter-
kommande bonus vid insittning av medel, veckovisa gratisspel och
dterkommande gratisspinn.” Bolaget invinde i korthet att gratisspel
och gratisspinn inte dr bonusar, utan givor som faller utanfér dess
licens, och att insittningsbonusar som limnas 1 flera steg utifrin
vissa krav endast utgdr en bonus. Férvaltningsritten konstaterade
dock att om en licenshavare inom ramen fér sin licenspliktiga verk-
samhet erbjuder gratisspel under vissa forutsittningar, kan det inte
anses innebira att just detta erbjudande faller utanfér dess licens.
Lagregleringen kan enligt férvaltningsritten sammantaget inte tolkas
som si att kasinospel och datorsimulerade automatspel (jfr 7 kap. 1 §
forsta stycket) inte ir licenspliktiga fér enstaka spel som inte kriver en
individuell insats, om dessa gratisspel limnas som en bonus till spelare
pa plattformen.

Frigan om bonusbestimmelsens innebord har utéver ovan refe-
rerade mél varit féremdl {6r bedomning 1 ytterligare tvd av Spelin-
spektionens tillsynsbeslut.® I ett av besluten konstaterar Spel-
inspektionen att varje erbjudande om rabatt eller liknande eko-
nomiskt incitament som hirrér ur kundrelationen mellan licens-
havaren och spelaren kan utgéra en bonus 1 spellagens mening. Bida
besluten ir éverklagade till forvaltningsritten.

¢ M3l nr 5341-19.

7 M&l nr 4792-19.

8 Spelinspektionens beslut den 18 mars 2020 med dnr 1951868 mot Spooniker Ltd och beslut
den 10 juni 2020 med dnr 19512887 mot Betsson Nordic Ltd.
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16.3 De allmannyttiga organisationernas synpunkter
om bonusregleringen

De fyra storsta rikslotterierna’ Folkspel, Kombispel, Miljonlotteriet
och Novamedia Sverige (Postkodlotteriet) har gett in tvd skrivelser
till utredningen innehillande bl.a. en begiran om att licenshavare
enligt 6 kap. (spel f6r allminnyttiga indamil) spellagen inte ska
omfattas av bonusbestimmelsen 1 samma lag.

Enligt rikslotterierna tar den nuvarande bonusdefinitionen i
spellagen inte hinsyn till de premietyper som lotterierna har anvint
sig av under mycket l&ng tid och som ir anpassade efter de ling-
siktiga kundrelationer som dessa lotterier har. Erbjudandet av en
formén till en kund som varit med 1 ett lotteri i flera &r kan enligt
deras uppfattning inte likstillas med de bonusformuleringar som
man i forarbetena till den nya spellagen beskrev, dir det tydligt fram-
gir att bonusregleringen ska sikerstilla att bonusar pd spel inte bi-
drar till ett problematiskt spelande. I skrivelsen papekas att allmin-
nyttiga organisationers lotterier inte dr en del av de riskfyllda spel
som &syftas i forarbetena och att en premie i1 form av ett lakansset
eller en rabatterad lott inte dr jimforbar med cashbacks och freespins
pd ett onlinekasino. Begreppet bonus existerar inte inom den allmin-
nyttiga lotterisektorn och de férmaner som de allminnyttiga orga-
nisationerna erbjuder gdr inte att direkt omsitta i nytt spelande, till
skillnad frin freespins eller cashback. Dirmed bidrar de enligt
lotterierna heller inte till ett riskfyllt spelande och bor inte betraktas
som bonus 1 lagens mening.

Enligt de allminnyttiga organisationerna stdr bonusbestimmel-
sen sdsom den i dag ir formulerad i strid med de mil med den nya
spellagstiftningen som riksdagen har godkint, vilket ir att det ska
finnas goda férutsittningar for allminnyttig verksamhet att erhilla
intikter frin spel. De allmidnnyttiga organisationernas mojligheter
att fortsatt finansiera sina verksamheter med 6verskott frin spel-
verksamhet skulle virnas i den nya lagstiftningen och inte 3liggas
extra pdlagor som inskrinker mojligheten att fortsitta arbeta pd det
ldngsiktiga och hillbara sitt man gér med sina kundbaser. Ater-
kommande premier ir en viktig del av de allminnyttiga organisa-
tionernas relationsbyggande med de prenumeranter som inte sillan

 Med rikslotterier avses lotterier som anordnas i fler 4n ett lin, medan regionala och lokala
lotterier anordnas i ett lin eller en kommun.
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ir mingdriga deltagare i lotteriet. Enligt redovisade berikningar
gjorda av Novamedia Sverige (Postkodlotteriet) kommer 6ver-
skottet frn de allminnyttiga organisationernas lotterier mellan &r
2019-2024 att minska med 6ver 250 miljoner kronor med den nuva-
rande begrinsningen att man bara fir erbjuda bonus vid férsta till-
fillet. Enligt en prognos som gjorts foér Datumlotteriet (férmén-
stagare Brostcancerforbundet och Prostatacancerférbundet) skulle
ett f6rbud mot premier till lottképare efter det forsta koptillfillet
kraftigt paverka lotteriets 6verlevnadschanser.

I skrivelsen pekas ocksd pd den sirskiljning av olika spelformer
som gors 1 den tillfilliga forordningen, vilket enligt lotterierna visar
att det ir mojligt att reglera bonusfrdgor olika f6r olika verksamheter
och licenshavare. For att fortydliga det nuvarande regelverket och
mota lagstiftarens intentioner 1 frigan uppmanar lotterierna dirfor
regeringen att tydliggora att de allminnyttiga organisationernas lot-
terier ska undantas frin begrinsningen att licenshavare endast far
limna bonus vid det forsta tillfillet di en spelare spelar pd nigot av
licenshavarens spel. Enligt lotterierna bor ett sidant genomférande
kunna ske genom att regeringen med st6d av 21 kap. 13 § 4 meddelar
foreskrift om att licenshavare enligt kapitel 6 inte ska omfattas av
begrinsningen i 14 kap. 9 § spellagen om att licenshavare enbart far
erbjuda eller limna bonus vid det forsta tillfillet en spelare spelar pd
nigot av licenshavarens spel.

16.4 Overviganden och forslag

Utredningens forslag: Licenshavare enligt 6 kap. spellagen ska
undantas frin begrinsningen 1 14 kap. 9 § spellagen som fére-
skriver att en licenshavare endast fir erbjuda eller limna bonus
vid det forsta tillfillet dd en spelare spelar pd ndgot av licens-
havarens spel.

Den nuvarande bonusbegrinsningen i 14 kap. 9 § spellagen inférdes
i syfte att skydda konsumenters hilsa sedan regeringen konstaterat
att bonuserbjudanden hade blivit ett attraktivt men ocks8 aggressivt
sitt att dels locka till sig spelare, dels behdlla dem. Det ansdgs sirskilt
problematiskt att bonuserbjudanden lockar spelare med problem att
fortsitta spela samt uppritthiller spelandet pd ett sitt som kan anses
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ohilsosamt. Bonusbegrinsningen 1 14 kap. 9 § spellagen giller for
alla licenshavare oavsett vilka spelprodukter som licenshavaren er-
bjuder och oavsett vad det ir frdgan om {6r typ av bonus. Huruvida
den typen av premier och rabatterade lotter som de allminnyttiga
organisationerna anvinder sig av utgér bonus enligt spellagens
mening har hittills inte varit férem3l {6r bedomning av Spelinspek-
tionen eller domstol. Under 2019 aktualiserades inte frigan eftersom
de allminnyttiga organisationerna under hela eller 1 vart fall storre
delen av dret verkade under tillstind enligt den gamla lotterilagen
och dirmed inte omfattades av bonusbegrinsningen i 14. kap. 9 §
spellagen. Mot bakgrund av spellagens definition av bonus, dvs. en
rabatt eller liknande ekonomiskt incitament som ir direkt kopplat
till spelet, bedémer utredningen att dven ”allminnyttans” premier
och rabatterade lotter torde falla in under begreppet.

Enligt Novamedia Sverige (Postkodlotteriet) skulle 6verskottet
frin lotterierna minska kraftigt om lotteriets premier vore att be-
trakta som bonus. Vidare har framférts att ett forbud mot premier
till lottkdpare efter det forsta koptillfillet kraftigt skulle paverka
Datumlotteriets 6verlevnadschanser.

Ett av de uttalade politiska milen med spelmarknaden ir att virna
ideell verksamhet och ge goda férutsittningar for allminnyttig ideell
verksamhet att erbjuda finansiering genom intikter frin spel. Stats-
kontoret har i sin tredje delrapport bedémt att den hirdare konkur-
rensen pd spelmarknaden efter omregleringen, med fler spelféretag
som Oppet kan marknadsfora sig, har gjort det generellt sett svirare
for allminnyttiga organisationer att konkurrera om svenskarnas
spelande, vilket forsvirar deras mojligheter att ta del av intikter fran
spel. Statskontoret konstaterar i och for sig ocks3 att intikterna till
férménstagarna bakom de allminnyttiga spelen 6kade totalt 4
procent 2019. En stor del av denna 6kning kom emellertid frin ett
enda lotteri, Postkodlotteriet. Intikterna minskade diremot fér de
mindre rikslotterierna och bingohallarna. Som redogjorts f6r ovan
berordes lotterierna under 2019 inte av bonusbegrisningen i1 14 kap.
9 § spellagen, varfér 2019 drs omsittningssiffror inte ir helt relevanta
for att bedéma allminnyttans intiktsméjligheter framéver. Det dr
svart att dra ndgra sikra slutsatser om vad konsekvensen for
allminnyttiga organisationer skulle bli om bonusbegrinsningen dven
anses gilla deras erbjudanden. Det stdr emellertid klart att de lot-
terier som erbjuder spel for allmidnnyttiga iandamal har en l8ng histo-
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rik av att erbjuda premier och rabatterade lotter vid férsiljning av
sina produkter och den typen av virdeerbjudanden fir anses vara en
del av lotteriernas affirskoncept. Som framférts till utredningen
byggs kundrelationerna ofta upp p&8 motsvarande sitt som en
tidningsprenumeration. Utredningen bedomer dirfér att bonus-
begrinsningen skulle férsvara f6r allmdnnyttan att bedriva den verk-
samhet som de historiskt sett bedrivit och dirmed forsvira for deras
intiktsmojligheter frén spel. En sddan konsekvens skulle std 1 strid
med det politiska mélet som redogjorts for ovan.

Foérbudet mot att erbjuda bonus vid mer in ett tillfille ir en kon-
sumentskyddande regel som sirskilt syftar tll att férhindra att
spelare med problem lockas till spel eller fortsitter att spela. Bestim-
melsen tillkom férst vid propositionsarbetet till den nya spellagen
och motiveringen i férarbetena ir férhillandevis kortfattad. Begrep-
pet bonus ir ett begrepp som primirt férknippas med kommersiellt
onlinespel eller vadhdllning online och den mediala debatten kring
bonusar har huvudsakligen handlat om bonuserbjudanden inom
denna spelsektor. De allminnyttiga organisationerna har en ling
historik med tillstdnd att anordna lotterier pd den svenska mark-
naden. Den typ av spel som de allminnyttiga organisationerna till-
handahiller ir generellt sett spel med lig risk att utveckla spel-
problem, bl.a. eftersom det ir frigan om l3ga insatsmojligheter per
lott, 1 de flesta fall ”lingsamt” spel och en l8g vinsteriterbetal-
ningsnivd. Av Folkhilsomyndighetens senaste Swelogs-undersok-
ning framgir ocksi att den procentuella andelen med problem-
spelande bland de som spelat nigon ging det senaste dret och bland
de som spelat minst varje manad inom spelsegmentet lotteri online
endast uppgir till nigra procent'’, vilket kan jimféras med segmen-
tet spelautomater eller kasinospel online dir andelen problemspelare
uppgdr till 18 procent bland de som spelat ndgon ging det senaste
dret och 61 procent bland de som spelat minst varje minad. Av
undersokningen framgir vidare att 70 procent av pengarna som sat-
sas pa poker, spelautomater eller kasinospel kommer frin personer
med problemspelande. Enligt utredningens bedémning ir de for-
méner som allminnyttiga organisationer erbjuder lojalitetsskapande

102 procent bland de som spelat ndgon ging det senaste ret och 3 procent bland de som spelat
minst varje minad.
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och i viss m&n ocksd konsumtionsdrivande." Det har emellertid inte
framkommit att de premier som ménga av lotterierna anvint sig av
under en ldng tid har bidragit till ett osunt spelande, vilket ocksd
bekriftas av uppglfterna frdin Swelogs som redovisats ovan.
Beskrivningen 1 propositionen om att bonuserbjudanden har
kommit att bli ett attraktivt men ocksd aggressivt sitt att locka till
sig kunder ir enligt utredningens bedémning inte &verensstim-
mande med situationen inom spel for allminnyttiga indamal.

Enligt utredningens bedémning utgér premier och andra typer av
ekonomiska incitament kopplat till spel for allminnyttiga indamal
sammantaget inte en sidan risk ur ett konsumentskyddsperspektiv
som motiverar en begrinsning sisom den 1 14 kap. 9 § spellagen. Det
finns dirfor skil att gora undantag frdn bonusbegrinsningen 1 14 kap.
9 § spellagen for spel f6r allminnyttiga indamal.

" Att s dr fallet st6ds ex. av Postkodlotteriets egna berikningar om bortfall av prenumeranter
for det fall bonusbegrinsningen i 14 kap. 9 § spellagen skulle vara tillimplig pd lotteriets er-

bjudanden.
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17  Lotteri- och kasinoliknande
inslag | datorspel

17.1 Bakgrund

Regeringen beslutade den 4 oktober 2019 att éverlimna en rapport
frdin Konsumentverket om konsumentskyddet vid lotteri- eller
kasinoliknande inslag 1 datorspel till utredningen (Fi2019/03306/
KO). Rapporten redogérs for éversiktligt nedan. Overlimnings-
beslutet innehiller ingen ytterligare text dn sjilva 6verlimnandet och
utredningen gavs inget tilliggsdirektiv i samband med éverlimnan-
det. Utredningen har sledes haft att hantera frigan inom ramen fér

gillande direktiv.

17.2 Konsumentverkets rapport

Konsumentverket fick den 24 april 2019 1 uppdrag av regeringen att
kartligga konsumentskyddet vid lotteri- eller kasinoliknande inslag
1 datorspel (F12019/01630/KO). I samband med att myndigheten
gavs uppdraget uttalade regeringen att lotteri- och kasinoliknande
inslag i datorspel hade fatt kritik for att utnyttja barn och ungdomar
och andra konsumenter i en utsatt position och att det var viktigt att
sikerstilla att konsumenterna har ett tillrickligt skydd. Konsument-
verket skulle inom ramen f6r uppdraget inhimta och redovisa syn-
punkter frin Folkhilsomyndigheten, Spelinspektionen och Statens
medierdd.

I Konsumentverkets redovisning' frin den 1 oktober 2019 sir-
skiljs mellan tvd 6vergripande kategorier av lotteri- och kasinolik-
nande spelinslag. Den ena utgors av s.k. loot-l3ddor som ir en form

! Konsumentverket, Kartliggning av konsumentskyddet vid lotteri- eller kasinoliknande
inslag i datorspel (Fi2019/01630/KO).
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av mikrotransaktioner inuti datorspel dir spelaren képer en form av
behillare med ett slumpvist innehill, det kan till exempel handla om
nya klider eller vapen till en spelkaraktir, som ofta kan ge spelaren
fordelar 1 spelet. Konsumentverket konstaterar att det saknas in-
formation om hur vanligt loot-l3dor ir pd den svenska marknaden.
Folkhilsomyndighetens befolkningsstudie, Swelogs, anger dock att
bland unga mellan 16 och 17 ir hade cirka 36 procent av de som
spelat datorspel dagligen satsat pd loot-1ador. Bland de som spelade
datorspel, men inte dagligen, var siffran cirka 14 procent.

Den andra kategorin utgérs av s.k. sociala kasinon, évningsspel
och minispel, dvs. spel eller inslag i spel som ir utformade f6r att
efterlikna till exempel enarmade banditer, roulette-hjul eller black
jack, men dir det inte gdr att vinna ndgra verkliga pengar. Konsu-
mentverket anger som exempel spelet Coin Master, dir kasinolik-
nande inslag terfanns i spelet och dir dldersgrinsen sattes till sju &r
1 Google Play och 12 ir i App Store.

Konsumentverket konstaterar att forskningsliget in si linge ir
begrinsat avseende sambandet mellan lotteri- och kasinoliknande
inslag 1 datorspel, spel om pengar, problemspelande och ekonomiska
problem, och att det finns behov av ytterligare forskning for att
kunna dra ngra sikra slutsatser. Nir det giller loot-l3dor konsta-
terar dock verket att dtminstone vissa loot-l3dor innehdller flera
egenskaper, till exempel kort tid mellan insats och utfall, méjlighet
att spela utan avbrott, ljud- och ljusstimulans vid vinst och littill-
ginglighet i vardagen, som dven karaktiriserar riskfyllda former av
spel om pengar. Konsumentverket konstaterar vidare att den 6ver-
siktliga forskningen tyder pd att sociala kasinon kan vara en inkérs-
port till spel om pengar, men att det ir svirt att dra ndgra sikra slut-
satser. Konsumentverket nimner 6vningsspel som finns i direkt
anslutning till licenspliktiga spel om pengar, som en typ av spel som
torde kunna locka konsumenter till att &vergd till spel om pengar.
Myndigheten konstaterar att dven om det finns berittelser och
enskilda uppmirksammade fall i media om personer som har spen-
derat mycket pengar via lotteri- eller kasinoliknande inslag 1 dator-
spel, har Konsumentverket och Spelinspektionen endast mottagit ett
fatal anmilningar och frigor pd omradet.

Konsumentverket redogor 1 rapporten for det befintliga konsu-
mentrittsliga skyddet och konstaterar att det kan finnas situationer
dir spellagen ir tillimplig. S& kan vara fallet om utfallet av en vinst
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frdn en loot-1ada, ett socialt kasino, 6vningsspel eller minispel har ett
ekonomiskt virde som kan omsittas i den "verkliga virlden”. Om en
sddan vinst diremot omsitts 1 den verkliga virlden utan datorspel-
utvecklarens medverkan bér detta enligt Konsumentverket och
Spelinspektionen inte innebira att spellagen ir tillimplig. Antalet
lotteri- och kasinoliknande inslag 1 spel som kan anses omfattas av
spellagen bedéms sannolikt vara begrinsat.

Konsumentverket konstaterar 1 rapporten att dven om lotteri-
eller kasinoliknande inslag 1 datorspel inte omfattas av spellagen kan
tillsyn dnd4 bedrivas utifrdn 6vriga konsumentskyddande regelverk
sdsom marknadsforingslagen (2008:486) och avtalsvillkorslagen
(1994:1512). Konsumenten kan ocks8 dberopa till exempel dngerritt
vid distansavtal enligt distansavtalslagen (2005:59) och regler om
rittshandlingars ogiltighet enligt avtalslagen (1915:218). Samman-
fattningsvis bedomer Konsumentverket att skyddet for barn och
unga ir omfattande oavsett om spellagen ir tillimplig eller inte.
Konsumentverket anser att varken befintlig forskning eller underlag
om konsumentproblem talar for ett tydligt behov av ytterligare
reglering pd omridet. Visserligen bedémer Konsumentverket att
omsorgen om barn och unga som en sirskilt sdrbar konsumentgrupp
och folkhilsoskydd mojligen skulle kunna motivera en utredning
om inférande av ytterligare reglering, men att den EU-rittsliga full-
harmonisering som rdder pd stora delar av det konsumentrittsliga
omradet kan férsvdra inférandet av svenska sirregler.

17.3 Rapport till EU-parlamentet om loot-lador

Rapporten Loot boxes in online games and their effect on consumers, in
particular young consumers publicerades 1 juli 2020 efter att ha tagits
fram pd uppdrag av Europaparlamentets kommitté for den inre mark-
naden och konsumentskydd (IMCO). Rapportforfattarna konstate-
rar, i likhet med Konsumentverket, att det behévs mer forskning innan
ndgra sikra slutsatser kan dras om loot-lidors effekter pd beteenden.
I rapporten pekas ocksa pd skillnader mellan olika typer av loot-lidor
och att sidana som tll exempel har en design som efterliknar elek-
troniska enarmade banditer (slot machines) kan vara sirskilt proble-
matiska. Aven om minga spel som innehiller loot-lidor inte ir riktade
specifikt mot barn, konstateras i rapporten att barn ind3 spelar och
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betalar fér sidana spel. Detta bedéms problematiskt eftersom barn
potentiellt kan vara mer sdrbara pd grund av begrinsade foérutsitt-
ningar for sjilvkontroll och for att f6rstd och virdera sannolikhet i
spel. Rapportforfattarna konstaterar samtidigt att berittelserna om
barn som gjort av med stora belopp pé loot-l8dor snarare tycks ut-
gora undantag in regel.

I rapporten redogérs for gillande konsumentskyddsregler. Med
undantag for ett fital linder (Belgien, Nederlinderna och Slovakien),
dir myndigheter bedomt att loot-1ador omfattas av landets spellag-
stiftning, faller loot-lidor 1 huvudsak under generella konsument-
skyddande regler 1 EU:s medlemslinder. Vissa av dessa linder har
dock vidtagit kunskapshojande dtgirder och utvecklat vigledningar
for forildrar och konsumenter. I rapporten redogors ocksd f6r bran-
schens egendtgirder som inkluderar olika typer av mirkningskrav,
kunskapshdjande insatser samt spelar- och férildrakontrollsfunk-
tioner.

Slutsatsen i rapporten ir att fokus for konsumentskyddet bor
ligga pa speldesign i ett bredare perspektiv snarare dn pd just loot-
lador. Nuvarande situation dir vissa linder reglerat loot-lddor som
spel om pengar och andra inte, har lett till en fragmenterad marknad
for datorspel 1 EU. Rekommendationen i rapporten ir att EU tar sig
an frigan ur ett konsumentskyddsperspektiv snarare dn ur ett spel
om pengar-perspektiv, inte minst eftersom det ir dir EU har kom-
petens att vidta dtgirder 1 form av till exempel rekommendationer
och bindande regler. Som ett forsta steg anser rapportforfattarna att
effekten av existerande branschinitiativ bor utvirderas.

17.4 PEGI-systemet och andra branschatgarder

Pan European Game Information (PEGI) ir ett system for inne-
hillsklassificering av datorspel som inrittades av den europeiska
datorspelsbranschen 2003 med st6d frin EU-kommissionen. PEGI ir
dven del av ett internationellt dldersrekommendationssystem, Inter-
national Age Rating Coalition (IARC), vilket innebir att spel som ir
utvecklade 1 andra delar av virlden automatiskt fir PEGI-mirkning om
det dr klassificerat enligt nigon av systermirkningarna.

Avseende lotteri- och kasinoliknande inslag 1 datorspel ir PEGI-
mirkningarna fér kép inuti datorspel, ”in-game purchases”, och
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simulerat pengaspel, "gambling”, relevanta. Sedan 1 &r, 2020, finns
dven en sirskild mirkning for loot-1ador, “Includes Paid Random
Items”. Nytt dr ocksd att mirkningen “gambling” automatiskt gene-
rerar en dldersgrins pd 18 ir. Foretridare f6r den svenska Dataspels-
branschen har ocksd uppgett att samtliga etablerade plattformar fér
datorspel tillhandahdller mojlighet till forildrainstillningar och
kriver verifiering fére kép. Det finns dock olikheter i hur férildra-
instillningarna ir utformade p& olika plattformar. I regel uppger man
att kundtjinster betalar tillbaka kop som gjort av misstag. Data-
spelsbranschen jobbar nu vidare med att bland annat vidareutveckla
konsumentinformation, férildrainstillningar och den tekniska styr-
ningen av kop.’

17.5 Overviganden och bedémning

Utredningens bedomning: Spellagens tillimpningsomride bér
inte utvidgas for att ticka in lotteri- och kasinoliknande inslag i
datorspel som inte omfattas av nuvarande tillimpningsomride.

Folkhilsomyndigheten, Konsumentverket och andra berérda
myndigheter bor, dir det ir limpligt, inkludera information om
lotteri- och kasinoliknande inslag i datorspel 1 kunskapshéjande
insatser som ror spel om pengar och konsumentskydd.

Lotteri- eller kasinoliknande inslag i datorspel, sirskilt s& kallade
loot-lddor, har uppmirksammats sivil 1 Sverige som internationellt
pd senare tid. Frigor har vickts bide 1 Sverige och utomlands hur
man frin lagstiftarens sida bor se pd inslag 1 datorspel som, &t-
minstone visuellt, har likheter med spel om pengar. Frigan forefaller
motiverad inte minst mot bakgrund av att dessa datorspel i stor
utstrickning nyttjas av mindergriga, samtidigt som lagstiftningen for
spel om pengar i minga linder, diribland Sverige, skirpts 1 syfte att
bland annat skydda just unga. Konsumentverkets rapport visar att
det funnits fall dir unga spenderat mycket pengar via lotteri- eller
kasinoliknande inslag i datorspel. Verket pekar ocksd pd forskning
som visar att dtminstone vissa loot-lidor verkar innehélla egenskaper
som ir desamma som fér riskfyllda former av spel om pengar. Till

2 Uppgifter till utredningen frin foretridare for branschorganisationen Dataspelsbranschen,
den 1 juni 2020.
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exempel handlar det om kort tid mellan insats och utfall, ljud- och
ljuseffekter vid vinst, mojlighet att spela utan avbrott och littill-
ginglighet i vardagen. Oversiktlig forskning tyder ocks3 pi att so-
ciala kasinon kan vara en inkorsport till spel om pengar. Samtidigt
konstateras dock att det saknas systematiska 6versikter om sam-
bandet mellan loot-lddor eller lotteri- och kasinoliknande inslag 1
datorspel och spel om pengar, spelproblem och ekonomiska
problem, vilket gor kunskapsliget oklart. Behovet av ytterligare
forskning ir nigot som pipekas dven i rapporten till EU-parla-
mentet. Konsumentverket och Spelinspektionen har endast mottagit
ett fital anmilningar och frigor pd omridet. Om detta ska tolkas
som att det inte foreligger ndgot stort problem, eller om problemet
kan vara stort men koncentrerat till ett fital konsumenter, ir dock
oklart.

Konsumentverkets rapport visar att lotteri- och kasinoliknande
inslag i datorspel 1 vissa fall redan 1 nuliget kan triffas av spellag-
stiftningen 1 Sverige. S4 kan framfér allt vara fallet om utfallet av en
vinst frin en loot-1ada, ett socialt kasino, 6vningsspel eller minispel
har ett ekonomiskt virde som med spelutvecklarens medverkan kan
omsittas i den “verkliga virlden”. Spellagen reglerar ocksd hur &v-
ningsspel som en licenshavare tillhandahéller fir vara utformade.
I 4kap. 5§ andra stycket anges att dessa inte fir ha ett annat
slumpmissigt utfall in motsvarande spel med insatser. Som papekas
1 rapporten tycks dock generellt sett antalet lotteri- och kasino-
liknande inslag i spel som 1 nuliget kan anses omfattas av spellagen
vara begrinsat. Det betyder dock inte att spelen ir oreglerade. Som
konstateras i rapporten ir konsumentskyddet omfattande dven 1 fall
dir lotteri- och kasinoliknande inslag i spel faller utanfor spellagens
tillimpningsomride.

Den hir utredningen har inte haft i uppdrag eller tillrickliga
forutsittningar for att belysa alla aspekter av hur frigan om hur
lotteri- och kasinoliknande inslag i spel bér hanteras. Sett ur ett
spellagsperspektiv delar dock utredningen Spelinspektionens be-
démning som redovisas 1 rapporten, att spellagen inte bér utvidgas
for att ticka in sidana lotteri- eller kasinoliknande inslag i spel som
1 nuliget inte definieras som spel om pengar. Det skulle sannolikt
vara svart att genomféra en sddan utvidgning av tillimpningsom-
ridet utan att spelregleringen skulle bli mycket omfattande och
ticka in foreteelser som det inte dr rimligt att regleraiden lagen. Om
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ytterligare regleringsdtgirder bedoms nédvindiga, bor detta dirfor
ske pd annat sitt.

Det finns utmaningar med att reglera en friga som denna na-
tionellt. Datorspelsbranschen ir global och det ir inte sikert att
branschen anser att det dr virt att anpassa sitt utbud specifikt fér den
svenska marknaden om svenska regler skulle skilja sig markant frin
de som giller inom EU eller globalt. Risken torde vara betydande for
att dtminstone vissa spelutvecklare skulle avstd frin den svenska
marknaden, snarare dn att anpassa sig. Det skulle innebira att
svenska konsumenter inte ges tillgdng till samma datorspel som
ovriga virlden. Det kan givetvis vara en konsekvens som lagstiftaren
ir villig att acceptera om skyddsbehovet anses tillrickligt stort, men
det dr 1 alla fall en faktor som bor beaktas. Vidare skulle det faktum
att stora delar av branschen ir etablerad utomlands medféra pra-
ktiska utmaningar i tillsynen och sanktionering av évertridelser av
en nationell sirlagstiftning. Mer limpligt bdde ur ett konsument-
och branschperspektiv vore sannolikt att, om ytterligare regler anses
nodvindiga, utforma regler pd EU-nivd som giller gemensamt for
hela unionen. Som papekas i rapporten till EU-parlamentet bor dock
det forsta steget 1 sd fall vara att utvirdera effekten av existerande
branschinitiativ. I det sammanhanget kan noteras att branschens
egna PEGI-mirkning har utvecklats sedan Konsumentverkets redo-
visning. Sedan den 24 juni 2020 giller att alla spel som inneh&ller
simulerat pengaspel i nigon form ska ha en sirskild mirkning,
”Gambling”, och automatiskt far dldersgrins 18 &r.

Aven om den ridande konsumentskyddslagstiftningen, s§ som
Konsumentskyddet gor gillande, dr relativt omfattande pd det hir
omrédet, har det funnits utmaningar nir det kommer till tillsynen
dver efterlevnaden av reglerna. Det har exempelvis funnits svarigheter
for Konsumentverket rent praktiskt och tekniskt att kontrollera att
regler om marknadsféring riktad mot barn, vilseledande marknads-
foring och god sed uppritthills 1 samband med kép inuti datorspel.
Det kan enligt utredningen finnas skil att nirmare underséka hur ny
teknologi kan anvindas f6r att bedriva tillsyn pd konsumentskydds-
omrédet. Exempelvis har den brittiska tillsynsmyndigheten pd mark-
nadsféringsomridet, The Advertising Standards Authority (ASA),
anvint sig av barn-"avatarer” for att identifiera vilken marknadsféring
som barn exponeras fér.” Avatarerna har tagits fram i samarbete med

3 www.asa.org.uk/news/harnessing-new-technology-gambling-ads-children.html.
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en privat aktér och utformats fér att dterspegla hur minderdriga
personer i olika dldrar agerar pd internet. Detta ir enligt ASA del i en
bredare strategi for att sikerstilla att dtgirder vidtas mot otilldten
marknadsféring utan att vara beroende av tips och klagomal frin all-
minheten. Aven inom lagstiftningen pi tillsynsomridet sker en
utveckling. Genom den nya EU-férordningen om konsumentskydds-
samarbete* ska tillsynsmyndigheterna i EU-medlemslinderna, diri-
bland Konsumentverket, bland annat ges befogenhet att kopa in
varor eller tjinster genom testkép, om nddvindigt under dold iden-
titet, for att uppticka Overtridelser av EU:s konsument-
skyddslagstiftning och for att samla in bevis. Befogenheterna, som
giller sedan den 1 juli 2020, har genomférts 1 svensk ritt genom
sirskilda bestimmelser 1 bland annat 44 a § marknadsforingslagen
och 8 d § avtalsvillkorslagen. En begrinsning ir dock att myndig-
heterna inte getts mojlighet att anvinda fingerade personuppgifter
vid testkép. Detta var ndgot som efterfrigades av bland andra
Konsumentverket i samband med inférandet av de kompletterande
svenska reglerna. Regeringen konstaterade dock att mojligheten for
myndigheter att verka under fingerade personuppgifter i dag ir
forbehdllen situationer dir en person riskerar att bli utsatt for
allvarlig brottslighet som riktar sig mot hans eller hennes liv, hilsa,
frihet eller frid, och ansdg att den mojligheten dven fortsatt bor vara
begrinsad. Mot den bakgrunden féreslog regeringen inte ndgon ritt
att verka under fingerade personuppgifter f6r Konsumentverket
eller de andra tillsynsmyndigheterna som bedriver tillsyn enligt EU-
férordningen om konsumentskyddssamarbete (prop. 2019/20:120).
Det aterstar dirfor att se hur anvindbar méjligheten till testkop blir
i tillsynen exempelvis av varor och tjinster pd internet.

I rapporten till EU-parlamentet lyfts behovet av kunskaps-
héjande insatser mot forildrar, lirare och barn. Rapporten pekar pd
att det ofta finns en kunskapsobalans mellan barn och vuxna om den
digitala miljén generellt och datorspelsmiljon specifikt. I Sverige
vidtas olika dtgirder for att hoja kunskapsnivin avseende spel om
pengar. Exempelvis kan nimnas Konsumentverkets utbildnings-
material och webbtjinst Halld konsument, Folkhilsomyndighetens
webbplats spelprevention.se som vinder sig till den som arbetar med

* Europaparlamentets och ridets férordning (EU) 2017/2394 av den 12 december 2017 om
samarbete mellan de nationella myndigheter som har tillsynsansvar f6r konsumentskydds-
lagstiftningen och om upphivande av férordning (EG) nr 2006/2004.
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att forebygga spelproblem, samt Spelinspektionens informations-
insatser. Det finns enligt utredningen skil att 6verviga om, och i sd
fall hur, sddana informationsinsatser bor utvecklas fér att belysa dven
frigor om lotteri- och kasinoliknande inslag i datorspel.
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18 Ikrafttradande och
dvergangsbestammelser

18.1 Ilkrafttradande

Utredningens forslag: Forfattningsindringarna ska trida 1 kraft
den 1 juli 2022 med undantag av bestimmelserna om tillstind for
spelprogramvara som ska trida i kraft den 1 januari 2023.

Den nya lagstiftningen bor trida i kraft s& snart som mojligt. Med
hinsyn till den tid som kan beriknas g it for remissforfarandet,
beredningen inom Regeringskansliet, notifieringsférfaranden till
EU samt riksdagsbehandlingen bor de nya bestimmelserna kunna
trida 1 kraft den 1 juli 2022 med undantag {6r bestimmelserna om
tillstdnd f6r spelprogramvara. Frigan om nir tillstdndsregleringen
bor trida i kraft kompliceras av det faktum att regleringen inte infors
samtidigt som 6vriga delar av spellagen. Hinsyn behover tas till att
licenshavare maste forlita sig pd att deras underleverantérer viljer
och har ullricklig tid fér att soka tllstdnd. I annat fall maste
licenshavaren ha rimlig tid att byta underleverantér. Mot bakgrund
av de forhdllandevis begrinsade krav som foreslas stillas for tillstdnd,
bedémer utredningen att ett rimligt datum for ikrafttridande i den
delen bér vara 1 januari 2023.
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18.2 Overgéngsbestimmelser

Utredningens forslag: Lagen fir tillimpas fére ikrafttridandet
pd ansokningar om tillstdnd som limnas in till spelmyndigheten
efter den 1 september 2022 och som avser tid efter den 1 januari
2023.

Nir det giller den foreslagna regleringen om tillstdnd for spel-
programvara ska ansdkningarna kunna limnas in 1 god tid innan
reglerna borjar att gilla. For att Spelinspektionen ska kunna fatta
beslut enligt de foreslagna reglerna innan de bérjar att gilla krivs
bestimmelser som mojliggor det. En overgingsregel bor dirfor
inféras som innebir att reglerna ska kunna tillimpas pd ansokningar
som limnas in till Spelinspektionen efter den 1 september 2022 om
de avser tid efter den 1 januari 2023.
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19 Konsekvenser

19.1 Inledning

I kommittéférordningen (1998:1474) anges det vilka krav som stills
pd utredningar i friga om konsekvensanalys. Av bestimmelserna
framgdr foljande. Om férslagen 1 ett betinkande paverkar kostna-
derna eller intikterna for staten, kommuner, regioner, foretag eller
andra enskilda, ska en berikning av dessa konsekvenser redovisas 1
betinkandet. Om forslagen innebir samhillsekonomiska konse-
kvenser i ovrigt, ska dessa redovisas. Nir det giller kostnadsok-
ningar och intiktsminskningar f6r staten, kommuner eller regioner,
ska kommittén foresld en finansiering. Om forslagen 1 ett be-
tinkande har betydelse f6r den kommunala sjilvstyrelsen, ska kon-
sekvenserna 1 det avseendet anges 1 betinkandet. Detsamma giller
nir ett forslag har betydelse for brottsligheten och det brotts-
forebyggande arbetet, for sysselsittning och offentlig service 1 olika
delar av landet, for sm3 foretags arbetstorutsittningar, konkurrens-
formiga eller villkor 1 6vrigt i forhillande till storre foretags, for
jamstilldheten mellan kvinnor och min eller f6r mojligheterna att nd
de integrationspolitiska médlen. Om ett betinkande innehiller
forslag till nya eller dndrade regler, ska forslagens kostnadsmissiga
och andra konsekvenser anges i betinkandet.

Eftersom utredningens uppdrag omfattar sd vitt skilda frigor
viljer utredningen nedan att redovisa konsekvenser av de forslag
som limnas per kapitel.
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19.2 Atgéirder for att stanga ute olicensierade aktorer
19.2.1 Tillstand for spelprogramvara

Utredningen féresldr att tillstind ska krivas f6r den som tillverkar,
tillhandahailler, installerar eller dndrar spelprogramvara f6r vadhill-
ning online och kommersiellt onlinespel. Tillstdndshavaren ska inte
f4 samarbeta med nigon som tillhandahiller spel i Sverige utan nod-
vindig licens. En licenshavare, det vill siiga ett spelféretag som till-
handahiller spel till konsumenter, ska se till att spelprogramvaran
som anvinds ir tillverkad, tillhandah3llen, installerad och 4ndrad av
ndgon som har tillstdnd fér detta. Det huvudsakliga syftet med regler-
ingen ir att forsvdra tillhandahillandet av olicensierat spel genom att
minska olicensierade aktorers tillgdng till spelprogramvara.

Som alternativ till den féreslagna regleringen har utredningen
overvigt (1) att inte inféra nigon specifik reglering av spelprogram-
varumarknaden och (2) att 1 stillet for tillstindskrav inféra en bestim-
melse i spellagen om att spelprogramutvecklare inte fir samarbeta
med olicensierade spelféretag. Konsekvensen av att inte infora ndgra
regler alls skulle vara att spelprogramvarumarknaden limnas oregle-
rad i spellagen. Dock kan de nuvarande, samt de av utredningen fére-
slagna nya, reglerna om frimjande av spel utan nédvindig licens vara
tillimpliga 1 vissa fall. Licenshavare skulle, 1 samma utstrickning som
1 dag, kunna samarbeta med underleverantérer av spelprogramvara
som parallellt férser olicensierade spelféretag med spelprogramvara
och tjinster kopplade till dessa. Konsekvensen av att i spellagen
inféra krav pa spelprogramutvecklare utan att kriva tillstind skulle
vara att Spelinspektionen inte ges méjlighet att férhandspréva om
foretaget har tillrickliga forutsittningar och rutiner for att siker-
stilla att det inte forser olicensierade spelféretag med spelpro-
gramvara. Det skulle inte heller vara méjligt genom en sidan regler-
ing att, pa det sitt som gors genom utredningens férslag, stilla krav
pd licenshavarna att inte samarbeta med spelprogramutvecklare som
samarbetar med olicensierade spelféretag.

Forslaget paverkar frimst de som tillverkar, tillhandahller, in-
stallerar och dndrar spelprogramvara for den svenska spelmark-
naden, Spelinspektionen, innehavare av licens f6r kommersiellt on-
linespel och vadhéllning samt i viss min f6érvaltningsdomstolarna.

Det ir svart att férutse hur manga aktorer som kommer att séka
tillstdnd. Utredningen kan dock konstatera, utifrin uppgifter frin
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spelbranschen, att det ir ett begrinsat antal programvaruutvecklare
som forser merparten av den svenska spelmarknaden med spelpro-
gramvara (se avsnitt 7.4.2). Inom livekasino och vadhillning férefaller
det vara friga om firre in tio aktdrer. Inom datorsimulerat auto-
matspel (s3 kallade slots) ir antalet storre, dven om ndgra {8 storre
aktorer dominerar dven den marknaden. Enligt uppgifter frén spelpro-
gramvaruutvecklaren NetEnt fanns det 76 stycket spelleverantérer av
slots-spel p& den svenska spelmarknaden 2019. Aven om forslaget ir
utformat pa ett sitt som medfér endast mycket begrinsade kostnader
i form av avgifter och administration {6r programvaruféretagen, ir det
rimligt att tro att vissa aktdrer som nu verkar pd marknaden kommer
att avstd frdn att ansoka om tillstdnd enligt den nya regleringen.
Utredningens bedémning, som fir anses vara osiker, ir att det dr
rimligt att forvinta cirka 70 ansékningar om tillstdnd frin spelpro-
gramvaruutvecklare infor reglernas ikraft-tridande.

Den som anséker om tillstdnd ska betala en ansékningsavgift om
30 000 kronor och visa att de krav som giller f6r verksamheten ir
uppfyllda. Detta kommer innebira vissa merkostnader fér dessa
aktdrer iven om kraven ir mycket begrinsade i1 jimférelse med vad
som giller for licenshavare. Aven med hinsyn till att marknaden
bestar av aktdrer med mycket varierad storlek och resursstyrka, be-
doémer utredningen att de foreslagna kraven, inklusive avgiftsnivder,
ir rimliga. Samtidigt som regleringen innebir vissa merkostnader
kan mojligheten att bedriva verksamhet med tillstind ge dessa akto-
rer okad legitimitet och storre fortroende pid marknaden. Regler-
ingen bor ocksd medféra mer rittvisa konkurrensvillkor pd mark-
naden f6r spelprogramvara.

For licenshavare innebir forslaget att de miste tillse att deras
underleverantdrer viljer att soka tillstind. I annat fall miste licens-
havaren byta underleverantér. Som nimnts ir det rimligt att anta att
de flesta spelprogramvaruutvecklarna kommer att séka tillstind.

Spelinspektionen foreslds vara den myndighet som ska ansvara
for att prova ansdkningar om tillstind och att utéva tillstind Sver
reglernas efterlevnad. Spelinspektionen har angett att tillstdndsprov-
ningen kommer kriva en arsarbetskraft i ansprik. Myndighetens
anslag kommer dirfér behéva kas med motsvarande en &rsar-
betskraft. Myndighetens kostnader for tillstindsprévningen kom-
mer dock tickas av motsvarande nivd av intikter till staten i form av
ansokningsavgifter. Detta ska ocksd vigas mot de okade skattein-
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tikter som bedéms bli féljden av att svenskars spelande genom
tillstdndsregleringen 1 hégre utstrickning kommer ske hos licensi-
erade och skattebetalande spelforetag. I 6vrigt beddms effekterna av
forslaget for Spelinspektionens verksamhet kunna hanteras inom be-
fintlig anslagsram.

Forslaget kan antas medféra viss méltillstromning till dom-
stolarna. Det bor dock vara friga om ett mycket litet antal mal och
de merkostnader som férslaget medfér bor dirfor kunna rymmas
inom befintlig anslagsram for Sveriges domstolar.

Vid spel hos olicensierade spelféretag giller inte de skydds-
mekanismer som foljer av spellagen om bland annat bonusbegrins-
ningar, grinssittning och mdojlighet till sjilvavstingning. Det ir
framfor allt inom den mest riskfyllda spelformen, onlinekasino, som
olicensierat spelande forekommer. Forslaget, som syftar till att
forsvira tillhandahéllande av olicensierat spel, bedéms dirfér med-
fora ett 6kat skydd mot spelets skadeverkningar och ett stirkt
konsumentskydd.

Svenskars spelande hos olicensierade spelféretag bedémdes upp-
gd till tvd miljarder kronor efter utbetalda vinster 2019.! Det innebir,
baserat pd punktskatten om 18 procent, uteblivna skatteintikter for
staten om 360 miljoner kronor. Forslaget kommer inte att leda till
att det olicensierade spelet upphor. Det gir inte heller att siga att
spelandet som 1 dag sker hos olicensierade aktdrer oférindrat skulle
flyttas over till den licensierade marknaden om olicensierat spel
skulle goras otillgingligt. Det ir rimligt att tro att vissa som 1 dag
spelar hos olicensierade spelféretag har stingt av sig frin spel inom
licenssystemet. Spellagen innehéller som nimnts ocksd mekanismer
som ska skydda mot 6verdrivet spelande. Utredningen bedémer
dock, baserat pd uttalanden frén spelbranschen och erfarenheter frn
Storbritannien, att férslaget kommer att leda till en viss forflyttning
av spelandet frin olicensierat spel till licensierat spel och dirmed
medfora okade skatteintikter for staten. Till 6ljd av det 6kade
skydd mot spelets skadeverkningar som férslaget bedéms medfora,
bor dven de sambhillsekonomiska kostnaderna fér att hantera
spelproblem kunna minska i nigon mén.

Forslagets forenlighet med EU-rdtten redogors f6r 1 avsnitt 7.4.10.

! Statskontoret, Utvirdering av omregleringen av spelmarknaden, Delrapport 3 (2020:8),
s. 42.

2 Se Jimlikhetskommissionens betinkande En gemensam angeldgenhet, SOU 2020:46, s. 420,
om sambhillets kostnader for spelproblem.
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19.2.2 Framjandeforbudet

Forslaget innebir ett forbud mot att 1 yrkesmissig verksamhet eller
annars 1 forvirvssyfte frimja deltagande 1 spel som tillhandahalls
utan ndédvindig licens. Syftet med forslaget ir att stirka skyddet mot
olicensierat spel.

Frimjande av olovligt spel dr kriminaliserat genom 19 kap. 2 §
spellagen. Forslaget innebir alltsd inte att ndgot som nu ir tillitet
forbjuds. Forslaget ger Spelinspektionen en tydligare bestimmelse
att utgd ifrdn vid tillsyn av verksamhet som kan utgéra frimjande av
spel som tillhandahills utan nédvindig licens. I nuliget anmiler
Spelinspektionen sidan verksamhet till 8klagare fér vidare hantering.
Genom férslaget kan Spelinspektionen dven vilja att 1 sddana fall
vidta administrativa dtgirder mot aktdren. Forslaget bedoms inte
medfoéra behov av utdkat anslag f6r myndigheten.

Forslaget bedoms kunna bidra till ett 6kat skydd mot olicensierat
spel. I det avseendet ir konsekvensanalysen avseende utredningens
forslag om tillstindsreglering for spelprogramvara relevant dven f6r
detta forslag.

19.2.3 Bestammelsen i 15 kap. 6 §

Forslaget innebir att spellagens férbud mot reklam f6r spel som till-
handahills av ndgon som saknar nédvindig licens utvidgas till att
gilla dven tv-sindningar, bestill-tv, s6kbar text-tv eller ljudradio-
sindningar frin andra linder, samt videodelningsplattformar. Syftet
med forslaget ir att stirka skyddet mot olicensierat spel.

Frimjande av olovligt spel dr kriminaliserat genom 19 kap. 2 §
spellagen. Enligt forarbetena kan marknadsféring av spel, oavsett
medial form, utgora frimjande (prop. 2017/18:220's. 346). Forslaget
innebir alltsd inte att ndgot som nu ir tilldtet férbjuds. Forslaget ir
dirmed for berdrda niringsidkare nirmast av fortydligande karaktir.

Forslaget ger Spelinspektionen en tydligare bestimmelse att utgd
ifrén vid tillsyn av reklam for spel som tillhandah&lls utan nédvindig
licens. Det bedéms inte medféra behov av utdkat anslag for
myndigheten.

Forslaget bedoms kunna bidra till ett 6kat skydd mot olicensierat
spel. I det avseendet dr konsekvensanalysen avseende utredningens
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forslag om tillstdndsreglering for spelprogramvara relevant dven for
detta forslag.

19.3 Minska skadeverkningarna av spel
19.3.1 Riskklassificering av spel

Enligt utredningens forslag ska Spelinspektionen 1 samrid med
Folkhilsomyndigheten {8 1 uppdrag att ta fram en modell for risk-
klassificering av olika spelformer. Spelinspektionen har redan i
uppgift att verka fér en sund och siker utveckling inom
tillsynsomridet och vid behov vidta eller foresld tgirder, vilket
framtagandet av en riskklassificeringsmodell kan bedéms utgéra ett
led i. Utredningen bedémer att eventuella kostnader fér uppdraget
bor kunna hanteras inom befintliga ekonomiska ramar. Om
Spelinspektionen, nir en riskklassificeringsmodell har arbetats fram,
didremot fir en permanent uppgift att kontinuerligt riskklassificera
spelformer kan det sannolikt férutsitta vissa utdkade resurser.

19.3.2 Ytterligare begransningar av marknadsféring av spel
och en effektivare tillsyn

Forslaget om att forbjuda reklam av spel f6r landbaserade kasinon,
virdeautomater och kommersiellt onlinespel mellan kl. 06.00-21.00
1 vissa mediekanaler medfér att marknadsféringen av sidant spel till
viss del begrinsas. Bestimmelsen syftar dels till att undvika att
spelande pd sddant s.k. hogriskspel normaliseras f6r barn och unga,
dels att forhindra att personer med spelproblem eller som ligger i
riskzonen fér problemspelande lockas att spela. Forskning visar att
det frimst ir dessa personer som paverkas negativt av spelreklam.
Forskning visar ocksd att det finns ett samband mellan spelreklam
och okat spelande. Mélsittningen med den nu féreslagna begrins-
ningen ir siledes att minskningen av spelreklam ska leda till ett
minskat spelande generellt pd de allra farligaste spelformerna och en
minskning av problemspelande. Ambitionen att spelandet pd hog-
riskspel ska minska och att sddant spelande inte normaliseras for
barn och unga, bedéms positivt ur ett samhillsperspektiv och i linje
med den spelpolitik som fors 1 Sverige.
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Forslaget bedoms fi ekonomiska konsekvenser for frimst spel-
foretag och medieféretag. Det finns i dagsliget 67 spelforetag med
licens f6r kommersiellt onlinespel. Den begrinsning som foreslds
utgor en forhillandevis stor inskrinkning av méjligheten att mark-
nadsfoéra sina produkter. Det ror sig dock inte om ett totalférbud.
Mellan kl. 21.00-06.00 finns mojlighet till marknadstéring 1 de mark-
nadsfoéringskanaler som bestimmelsen tar sikte pd. Forslaget be-
grinsar inte heller marknadsféring 1 andra mediekanaler in de som
uttryckligen anges. Vidare giller begrinsningen endast for sddant
spel som beddmts extra riskfyllt i ett beroendeperspektiv, vilket
innebir att spelféretag fortfarande kommer kunna marknadsfora
andra, mindre riskfyllda, produkter. Fér de bolag som enbart har
licens for kommersiellt onlinespel blir marknadsféringsbegrins-
ningen f6érvisso mer pdtaglig. En minskad méjlighet att marknads-
fora sin produkt kan dven resultera 1 en minskning av intikter och
kunder. Det finns dirmed en risk att férslaget slir extra hirt mot de
foretag som endast tillhandah8ller kommersiellt onlinespel och kon-
kurrerar med spelféretag som har licens f6r bdde kommersiellt
onlinespel och annat spel, varav de senare fir marknadsforas. Efter-
som syftet med bestimmelsen ir att skydda sdrbara grupper frin
exponering av reklam foér spelprodukter som har bedémts ha hog
risk f6r beroende i sirskilt patringande kanaler fir dock en sidan
eventuell konsekvens anses vara acceptabel.

Om det blir firre foretag kvar pd marknaden fér kommersiellt
onlinespel skulle konkurrensen kunna paverkas. Ett visst bortfall av
aktdrer beddms dock inte nédvindigtvis f ndgon negativ verkan pd
konkurrensen mot bakgrund av att det 1 nuliget, i férhillande till
den svenska spelmarknaden, finns ett mycket stort antal aktdrer som
erbjuder liknande spel.

Forslaget beriknas medféra ett intiktsbortfall for de medie-
kanaler som triffas av forslaget och som har annonsintikter frin
spelreklam. Samtidigt innebir begrinsningen endast ett forbud for
reklam av vissa typer av spelformer dagtid, vilket fir betydelse for
hur stort intiktsbortfallet blir. Den reklam som utgdr dagtid torde
ocksd med stor sannolikhet, 1 vart fall till betydande del, komma att
ersittas av annan reklam, vilket ocksd péverkar intiktsbortfallets
storlek.

Det ir svirt, med den rddande pandemin, att géra mer exakta
berikningar for intiktsbortfallet. Under 2020 har investeringarna 1
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spelreklam, likt annan reklam pd annonsmarknaden, gitt ner kraf-
tigt. Hur framtiden kommer att se ut dr svdrt att forutse. De senaste
helarssiffrorna som utredningen har att forhdlla sig till ir siffrorna
for 2019. Det dret investerades det 5,7 miljarder brutto 1 spelreklam 1
traditionella medier. Av beloppet var 53 procent hinforligt till tv och
11 procent till radio. Detta innebir siledes att drygt tre miljarder
kronor lades pd tv-reklam och drygt 600 miljoner kronor investerades
1 radioreklam. Nir det giller tv ir den svenska tv-marknaden domi-
nerad av stora aktérer. Under 2019 stod SVT, Telia, Nent Group och
Discovery for 95 procent av det samlade linjira tv-tittandet i Sverige.
Eftersom SVT inte sinder spelreklam leder en delning rakt av pd
ovriga tv-bolag till annonsintikter om nistan en miljard per kanal.
DA TV 4 har infért en volymbegrinsning av spelreklam ir bolagets
andel troligtvis nigot ligre och i motsvarande méan andelen f6r 6vriga
nigot hogre. Beloppen ir dock bruttosiffror som inte tar rabatter
och liknande i beaktande, varfoér intiktsbeloppen ir visentligt
mycket ligre netto. Alldeles oavsett ror det sig om héga belopp.
Siffrorna ovan avser intikter frdn spelreklam oberoende av spelform
och oberoende av tid pd dygnet. Den begrinsning som foreslds tar
endast sikte pd vissa typer av spel och vissa tider pd dygnet.
Utredningen har inte tillgdng till uppgifter om exakt férdelning av
reklamen f6r alla spelformer per aktdr men det dr dock bekant att en
stor andel reklam avser onlinekasino.

Kommersiell radio domineras av tvi aktorer, Bauer Media och
Nent Radio. Om det ovan redovisade bruttobeloppet avseende
spelreklam 1 radio delas pd hilften innebir det intikter om cirka
300 miljoner kronor per bolag. Aven hir bor pipekas dels att siff-
rorna blir ligre netto, dels att begrinsningen endast tar sikte pd
hogriskspel och pd vissa tider pd dygnet. Frin radions hill har
framforts att ett totalférbud mot spelreklam, vilket det dock inte ir
frdga om hir, skulle 4 stora konsekvenser f6r kommersiell radio som
aktor som redan har haft stora investeringar 1 licenser och som ir
starkt beroende av sina annonsintikter.

Eftersom forslaget dven giller videodelningsplattformar och
podcasts bor ett visst intiktsbortfall dven riknas med for bla.
Google och vissa podcastleverantorer.

Det ir enligt utredningen svirt att bedéma vad som hinder med
annonspriserna om begrinsningen inférs. En minskad méjlighet att
gora reklam 1 tv och radio och pi videodelningsplattformar skulle 1
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teorin kunna innebira 6kade annonspriser, i synnerhet 1 tv och pd
videodelningsplattformar dir en stor andel tittare férekommer efter
kl. 21.00.

For medieforetagen kan vidare vissa kostnader tillkomma fér de
teknikanpassningar som krivs {or att anpassa sig till regleringen.

Frin framfor allt spelbranschens sida har pdtalats att inférandet
av begrinsningar av méjligheten for spelféretag att marknadsféra sig
skulle hota kanaliseringen av spel. Om bolagen inte f&r marknadsfora
sig och sina produkter finns det enligt branschen en risk for dels att
spelféretag limnar den svenska marknaden, dels att svenska konsu-
menter soker sig utanfér licenssystemet for att spela. Utredningen
konstaterar i denna del att den begrinsning som nu foreslds innebir
ett férbud dagtid mot att marknadsféra de allra mest riskfyllda
spelen i vissa kanaler. Det ror sig inte om ett totalférbud och for-
budet tar endast sikte pd produkter som anses vara sirskilt riskfyllda.
Det finns siledes fortfarande avsevirt bittre méjligheter for licens-
havare att marknadsféra sig och pa s8 sitt nd en hog kundkinnedom
pd den svenska marknaden, jimfért med f6r olicensierade aktorer,
mot vilka det rider ett totalt marknadsféringsférbud.

Frin spelbranschen framférs ofta argumentet att regulatoriska
begrinsningar for licensierade spelféretag driver spelare till olicensi-
erade aktdrer. De rapporter om kanaliseringen som finns att tillgd
visar hur stor andel av svenskarnas spelande som sker utanfor licens-
systemet. Rapporterna ger dock inte svar pd hur minga spelare som
stdr f6r denna andel. Det har till utredningen framférts att manga av
de hjilpsékande pd spelberoendemottagningar i nuliget ir avstingda
1 spelpaus och att de siledes spelar pd olicensierat spel. Att avstingda
spelare soker sig till olicensierat spel ir givetvis allvarligt och
utredningen limnar bl.a. i detta betinkande forslag som syftar till att
utestinga olicensierat spel frin Sverige. Diremot kan det faktum att
avstingda spelare spelar hos olicensierade aktorer till viss del tala for
att en inte obetydlig del av det olicensierade spelandet hirrér frin
sddana personer. Det bedéms inte troligt att minskad marknads-
foring kommer att gora att dessa personer spelar mer hos olicen-
sierade aktorer. Snarare torde de foéreslagna begrinsningarna leda till
minskade impulser att spela och dirmed minskat spelande pd totalen
for dessa spelformer. Utredningen ser mot denna bakgrund inga
storre risker ur ett kanaliseringsperspektiv vid inférandet av den
begrinsning som nu féreslés.
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Det ir Konsumentverket som kommer att bedriva tillsyn éver
efterlevnaden av den foreslagna bestimmelsen. Redan i dagsliget har
Konsumentverket tillsynsansvar f6r marknadsforing av spel, vilket
innebir att tillsyn redan bedrivs for spelreklam oavsett mediekanal.
Eftersom det ror sig om regelefterlevnad av ytterligare en bestim-
melse kommer antalet tillsynsbeslut eventuellt att 6ka nigot. Sam-
mantaget bedémer dock utredningen att tillsynen ryms inom ramen
for Konsumentverkets befintliga budgetram. Inte heller forslagen
att en Overtridelse av 15 kap. 2 § spellagen kan sanktioneras med
marknadsstérningsavgift bor medféra nigra stérre konsekvenser dd
detta endast bedoms bli aktuellt 1 ett fital fall.

Marknadsféringsbestimmelserna beriknas kunna fi viss bety-
delse f6r domstolarnas arbetsbelastning. En viss 6kning av mél skulle
kunna vara att vinta, men enligt utredningens bedémning ir det
svart att se att det skulle rora sig om sirskilt mdnga mal. Arbets-
belastningen i stort hos domstolarna bor sdledes inte paverkas mer
an marginellt. Aven om férindringen skulle kunna tinkas innebira
en nigot hogre arbetsbelastning samt 6kade kostnader bedémer
utredningen att kostnaderna inte blir storre dn att de kan hanteras
inom de befintliga ekonomiska ramarna.

19.3.3 Vardeautomater

Utredningens forslag innebir att en spelares forlustgrins vid spel pd
statliga virdeautomater p andra platser in p4 ett kasino ska f& uppgd
till hégst 5 000 kronor per vecka. Syftet med férslaget dr att minska
skadeverkningarna vid sddant spel.

Forslaget beror frimst Svenska Spel, de restauranger och bingo-
hallar dir virdeautomaterna ir placerade samt Spelinspektionen.

For Svenska Spel, restauranger och bingohallar innebir férslaget
att de nu gillande tillfilliga reglerna om férlustgrins vid virde-
automatspel blir permanenta. I samband med inférandet av den
ullfilliga regleringen anférde Svenska Spel att férlustgrinsen skulle
minska intikterna frin sddant spel till restauranger och bingohallar
med cirka 16,5 miljoner kronor mellan 2 juli och 31 december 2020.
Statens intikter frin Svenska Spels 6éverskott frin sddant spel kan
foljaktligen ocksd komma att minska. Den utveckling som Svenska
Spel vittnat om i friga om virdeautomatspelande, med allt fler spe-
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lare som spelar f6r mindre belopp, bor dock innebira att de omsitt-
ningsmissigt negativa effekterna av en obligatorisk férlustgrins
begrinsas.

For spelarna innebir forslaget en begrinsning av hur stora sum-
mor som Kkan spenderas pd virdeautomatspel i restauranger och
bingohallar. Férslagen innebir att skyddet 6kar bdde f6r redan aktiva
spelare och for nya spelare. Det gir inte att utesluta att vissa av
spelarna, nir de slagit 1 taket, spelar vidare pd andra spelformer inom
Svenska Spel eller hos andra spelbolag. I avsnitt 10.5 redogors dock
for studier som antyder att majoriteten inte viljer att spela vidare nir
de slagit 1 taket.

Spelinspektionen har det huvudsakliga ansvaret for tillsynen éver
att bestimmelserna 1 spellagen och de foreskrifter som meddelats
med stdd 1 spellagen f6l)s. Forslaget innebir att de tillfilliga reglerna
i friga om férlustgrins blir permanenta, och sledes inte att Spel-
inspektionens tillsynsomrade utékas 1 férhillande till nuliget.

Forslaget kan ha viss pdverkan p4 statens intikter frin spelskatt,
eftersom mojligheterna att spela for hoga belopp begrinsas. Detta
ska dock 1 s fall vigas mot syftet med bestimmelsen att minska
skadeverkningarna frdn spel, vilket kan minska de sambhills-
ekonomiska kostnaderna for att hantera spelproblem.

19.4  Andra atgadrder som kan stdrka omregleringen

19.4.1 Okande mojligheter att folja utvecklingen pa
spelmarknaden

Genom den féreslagna nya lagen ska licens- och tillstindshavare
enligt spellagen vara skyldiga att pd begiran av Spelinspektionen
limna uppgifter om utvecklingen pd spelmarknaden. Syftet med den
nya uppgiftsskyldigheten ir att genom statistik om utvecklingen
bittre kunna folja, beddma och hantera riskerna pa spelmarknaden.
Med 6kad kunskap om spelmarknadens utveckling ges Spelinspek-
tionen bittre férutsittningar for att félja och informera om utvec-
klingen p& spelmarknaden samt bidra till den 6vergripande nationella
uppféljningen inom spelomridet. Overgripande handlar det om att
riksdag och regeringen ges tillging till underlag foér att kunna
bedéma om mélen med spelpolitiken faktiskt uppnds. Det ger ocksd
Spelinspektionen bittre underlag for andra delar av myndighetens

299

Konsekvenser



Konsekvenser SOU 2020:77

verksamhet, exempelvis 1 foreskriftsarbetet och arbetet med att
motverka matchfixning.

Forslaget beror Spelinspektionen och licens- och tillstdnds-
havarna enligt spellagen. Dirutéver berérs férvaltningsdomstolarna
1drenden som ror dverklagande av inspektionens beslut.

Det ir inte mojligt att pd forhand redogéra f6r alla konsekvenser
av den foreslagna lagen eftersom det beror pd hur Spelinspektionen
kommer att anvinda sig av den for att inhimta uppgifter. Spel-
inspektionen genomfér dock redan i1 dag uppgiftsinhimtning frin
licenshavarna for statistikindamal pa frivillig basis. Forslaget avser
inte att ge Spelinspektionen nigon ny uppgift att f6lja och informera
om utvecklingen pi spelmarknaden. Den féreslagna indringen 1
myndighetens instruktion ir nirmast av en fortydligande karaktir.
Erfarenheter frin hur Spelinspektionen hittills redogjort fér utveck-
lingen pd spelmarknaden, visar att myndighetens publiceringar skett
kvartalsvis och rsvis. Det bedéms mot den bakgrunden troligt att
uppgiftsinhimtningen med stdd av den nya lagen i regel kommer att
ske dtminstone kvartalsvis. Vid sirskilda omstindigheter, exempel-
vis under perioder d& spelmarknaden av nigot skil kan antas pi-
verkas mer dn vanligt, kan det dock finnas skil att inhimta uppgifter
pd manadsbasis. Utredningen har inte fitt uppfattningen att de typer
av uppgifter som kan bli aktuella att rapportera medfér nigon
betydande administrativ borda fér licens- eller tillstdndshavarna att
ta fram. Som anges 1 avsnitt 13.5.3 fir den som ir uppgiftsskyldig
inte betungas onédigt.

Det bor i sammanhanget erinras om att statliga myndigheter ir
skyldiga att samrdda med berérd branschorganisation innan de begir
in uppgifter frin niringsidkare, enligt 3 § férordningen (1982:668)
om statliga myndigheters inhimtande av uppgifter frdn nirings-
idkare och kommuner. Om, vilket bedéms troligt, Spelinspektionen
utnyttjar det foreslagna bemyndigandet att meddela féreskrifter om
uppgiftslimnande, ska dessa foreskrifter naturligtvis konsekvens-
analyseras och beredas i sedvanlig ordning.

For Spelinspektionen innebir inte forslaget ndgon ny uppgift.
Snarare innebir det att myndigheten ges bittre verktyg att utfora sin
uppgift att f6lja och informera om utvecklingen pd spelmarknaden.

Forslaget torde sammanfattningsvis, sdvitt kan bedémas nu, inte
fi nigra effekter av storre betydelse for foretagens administrativa
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bérda och inte heller féranleda nigot behov av utékat anslag for
Spelinspektionen.

19.4.2 Licensers giltighet vid prdvning av fornyad licens

Enligt forslaget ska en utgdngen licens fortsatt gilla till dess att
spelmyndigheten fattat beslut i friga om en anstkan frin samma
licenshavare om férlingning av licensen, férutsatt att ansdkan inne-
hiller de uppgifter och handlingar i 6vrigt som behévs f6r myndig-
hetens prévning och har inkommit till myndigheten senast fyra
mdnader fore utgdngen av licensen. Syftet med bestimmelsen ir att
undvika att licenshavare drabbas pd grund av hog arbetsbelastning
hos Spelinspektionen. Genom bestimmelsen ges ocksd Spelinspek-
tionen 6kad méjlighet att fokusera sina resurser till att goéra den
limplighetsprévning som spellagen kriver.

Om férslaget inte genomfors finns en risk att en allt 6r stor del
av Spelinspektionens resurser under den mest intensiva licens-
provningsperioden kommer att gd 3t till att hantera frigor frin
licenshavarna till {6ljd av osikerheten kring om en ny licens kommer
att hinna meddelas innan den tidigare licensen 16per ut eller inte. Om
ett beslut med anledning av en ansékan om férnyad licens inte
hinner meddelas innan den tidigare licensen 16per ut, kan det ocksd
medféra klagomal och domstolsprocesser som tar ytterligare resur-
ser 1 ansprik. Dessa resurser kan genom férslaget 1 stillet anvindas
till att géra bl.a. den limplighetsprévning som spellagen kriver.

Utredningen bedémer att det sannolikt endast kommer vara i
undantagsfall som regeln om fortsatt giltighet kommer att behéva
tillimpas 1 praktiken, eftersom den aktuella bestimmelsen kan
forvintas leda till att licenshavare limnar in kompletta ansékningar i
god tid. Bestimmelsen kan med andra ord i sig sjilv medféra att
behovet av forlingd giltighet minskar.

For licenshavarna innebir forslaget 6kad trygghet i friga om moj-
ligheten att fortsatt tillhandahilla spel efter utgdngen av en licens,
forutsatt att licenshavaren 1 god tid inkommit till Spelinspektionen
med en komplett ansékan om férnyelse av licensen.

Konsumentskyddet bedéms inte pdverkas negativt genom
forslaget. De licenshavare vars licenser skulle kunna bli aktuella f6r
fortsatt giltighet, har bedémts limpliga f6r verksamheten av Spel-
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inspektionen i den ursprungliga licensprévningen. Spelinspektionen
har ocksd mojlighet att nir som helst under licenstiden vidta
tillsynsdtgirder och, nir det bedéms nédvindigt, exempelvis dter-
kalla licensen. Om Spelinspektionen vid bedémningen av ansékan
om férnyelse bedomer att licenshavaren inte uppfyller kraven for
licens, ska en ny licens inte beviljas. I s8 fall giller inte heller lingre
en utgdngen licens som har haft fortsatt giltighet.

19.4.3 Anpassade regler om bonuserbjudanden

Enligt férslaget ska licenshavare som enbart har licens att tillhanda-
hilla spel f6r allminnyttiga indam&l undantas frén begrinsningen att
det endast ska vara tillitet att erbjuda bonus vid forsta speltillfillet.
Forslaget syftar till att de allmidnnyttiga organisationerna i detta av-
seende ska f3 fortsitta att tillhandahilla spel under samma férutsitt-
ningar som de gjorde fore omregleringen. Forslaget bedéms inte f3
nigra direkta ekonomiska konsekvenser men i jimforelse med den
nu gillande bonusbegrinsningen, som ir tillimplig dven fér licens-
havare som tillhandahdller spel foér allminnyttiga indamail, bedéms
forslaget ge okade intiktsmojligheter for allminnyttiga organisa-
tioner. Utredningen har bedémt att undantaget kan inféras utan att
det far ndgra negativa effekter pi konsumentskyddet (jfr avsnitt 16.4).
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20  Forfattningskommentar

20.1 Forslaget till lag om uppgiftsskyldighet i fraga
om utvecklingen pa spelmarknaden

1§ Foratt tillgodose de behov av uppgifter som spelmyndigheten har for att
folja utvecklingen pad spelmarknaden, far spelmyndigheten foreligga en licens-
eller tillstindshavare enligt spellagen (2018:1138) att tillbandahdlla uppgifter
om spelets omfattning.

Ett foreliggande giller omedelbart, om ndgot annat inte bestims.

Paragrafen behandlar spelmyndighetens befogenhet att begira in
vissa uppgifter frin licens- och tillstdndshavare enligt spellagen.
Overvigandena finns i avsnitt 13.5.

Enligt forsta stycket fir spelmyndigheten foreligga en licens- eller
tillstdndshavare att tillhandahdlla uppgifter om spelets omfattning.
Det kan exempelvis avse uppgifter om omsittning per spelform och
distributionssitt (online, mobil, dator, ombud etc.), antalet aktiva
spelare, férdelningen av spelandet mellan kvinnor och min samt ag-
gregerade uppgifter om satta och nddda grinser f6r spelande.

Ett foreliggande ska vara proportionerligt, vilket bland annat
framgdr av 5 § forvaltningslagen. Spelmyndigheten ska i samband
med uppgiftsinhimtningen tillimpa férordningen (1982:668) om
statliga myndigheters inhimtande av uppgifter frin niringsidkare
och kommuner.

Ett foreliggande giller, enligt andra stycket, som huvudregel
omedelbart. Detta motsvarar vad som giller enligt 1§ lagen
(2010:1350) om uppgiftsskyldighet i friga om marknads- och kon-
kurrensforhallanden.
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2§  Uppgiftsskyldigheten enligt denna lag omfattar inte
1. uppgifter som utgor del i utredning i enskilda drenden som ror
tllimpning av spellagen (2018:1138), eller

2. uppgifter som utgor personuppgifter.

I paragrafen anges vissa undantag frin uppgiftsskyldigheten. Over-
vigandena finns i avsnitt 13.5.2 och 13.5.3.

I punkt 1 anges att uppgiftsskyldigheten inte omfattar utredning
1 enskilda drenden som rér tillimpning av spellagen. For dessa syften
finns sirskilda uppgiftsskyldigheter i spellagen.

I punkt 2 anges att uppgiftsskyldigheten inte ska gilla for upp-
gifter som utgdr personuppgifter. Med personuppgifter avses det-
samma som 1 artikel 4.1 1 Europaparlamentets och ridets férordning
(EU) 2016/679 av den 27 april 2016 om skydd fér fysiska personer
med avseende pd behandling av personuppgifter och om det fria
flodet av sddana uppgifter och om upphivande av direktiv 95/46/EG
(allmin dataskyddsférordning).

3§ Ettforeliggande enligt 1 § fdr forenas med vite.

I paragrafen regleras mojligheten att forena ett foreliggande med
vite. Overvigandena finns i avsnitt 13.5.4.

Att spelmyndigheten fir férena ett foreliggande med vite innebir
ingen skyldighet for myndigheten att gora det. Har spelmyndig-
heten inte anledning att rikna med annat in att uppgiftsskyldigheten
fullgors, behéver myndigheten inte foreligga ndgot vite.

4§  Beslut av spelmyndigheten om foreligganden enligt 1 § fir dverklagas till
allmén forvaltmingsdomstol.
Prévningstillstand krivs vid Gverklagande till kammarritten.

I paragrafen anges forutsittningarna att éverklaga beslut. Over-
vigandena finns i avsnitt 13.5.5.

Av forsta stycker f5ljer att ett beslut om foreliggande fir 6ver-
klagas till forvaltningsritten under de férutsittningar som regleras i
forvaltningslagen.

Vid 6verklagande till kammarritten krivs enligt andra stycket
provningstillstdnd.
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5§ Spelmyndigheten fir meddela foreskrifter om vilka uppgifter som ska ges
in och villkoren for inlimnander.

Paragrafen innehiller ett bemyndigande fér spelmyndigheten att
meddela foreskrifter om vilka uppgifter som ska ges in och villkoren
for inlimnandet. Overvigandena finns i avsnitt 13.5.4.

20.2 Forslaget till lag om andring i
marknadsféringslagen (2008:486)

29§ En ndiringsidkare fir dliggas att betala en sirskild avgift (marknads-
storningsavgift) om ndringsidkaren, eller ndgon som bandlar pd nérings-
idkarens vignar, uppsdtligen eller av oaktsambet bar brutit mot

_76,

— &8 § och ndgon av bestimmelserna 1 9, 10, 12-17 §§,

- 18§,

20§, eller

— ndgon av bestimmelserna i bilaga I till direkriv 2005/29/EG.

Detsamma giller om en ndringsidkare uppsdtligen eller av oaktsambet
bryter mot ndgon av bestimmelserna i

— 64 kap. 46 § socialforsikringsbalken,

— 7 kap. 3 § alkohollagen (2010:1622),

~ 8 kap. 7 § forsta stycket, 8, 9 eller 14 § forsta eller andra stycket, 9 a kap.
10 och 11 §§ eller 15 kap. 4 § radio- och tv-lagen (2010:696),

— 11 § lagen (1995:1571) om insittningsgaranti eller 8 § lagen (2004:299)
om inldningsverksambet ndir det giller ett erbjudande som inte dr riktat bara
till andra dn konsumenter,

~4kap. 1§ 2 eller 3, 3§, 4§ forsta stycket 2 eller 5§ 2 eller 3 lagen
(2018:2088) om tobak och liknande produkter,

— 15 kap. 2 eller 7 § spellagen (2018:1138.)

Vad som ségs i forsta och andra styckena giller ocksd en niringsidkare som
uppsatligen eller av oaktsambet visentligt har bidragit till Gvertridelsen.

Awvgiften tillfaller staten.

Paragrafen beskriver vilka former av évertridelser som kan medfora
3liggande av marknadsstérningsavgift. Det dr som huvudregel inte
mojligt att 3ligga marknadsstérningsavgift om niringsidkare bryter
mot kraven enligt en sirskild lag (jfr prop. 2007/08:115 s. 127).
Undantagen riknas upp 1 paragrafens andra stycke, vilket har dndrats
genom en hinvisning 15 kap. 2 § spellagen (férbudet mot att skicka
direktreklam till en avstingd spelare) och till den nya bestimmelsen
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1 15 kap. 7 § spellagen (férbudet mot reklam fér vissa spelformer
dagtid bl.a. i radio, tv och pd videodelningsplattformar). Syftet med
indringen ir att det ska vara mojligt att dligga om marknads-
storningsavgift dven vid 6vertridelser av 15 kap. 2 § spellagen och
den foreslagna nya bestimmelsen 15 kap. 7 § spellagen. Andringen
motsvarar och ir en konsekvens av det tilligg som gors 1 15 kap. 4 §
spellagen. Se vidare i kommentaren till dessa bestimmelser. Nirmare
overviganden finns i avsnitt 9.12.

20.3 Forslaget till lag om andring i spellagen
(2018:1138)

3 kap.

3 a § Det ir inte tilldtet att i yrkesmdssig verksambet eller annars i forvirvssyfte
framja deltagande i spel som tillhandahdlls utan nédvindig licens enligt denna
lag.

Genom paragrafen férbjuds frimjande av deltagande i spel som
tillhandah&lls utan nédvindig licens (frimjandeférbud). Paragrafen
dverensstimmer 1 sak med vad som gillde enligt 38 § forsta stycket
1 lotterilagen (1994:1000). Overvigandena finns i avsnitt 7.5.
Frimjande av olovligt spel ir kriminaliserat genom 19 kap. 2 §.
Med frimjande avses hir sakligt sett detsamma som 1 den
bestimmelsen. T 19 kap. 7 § finns bestimmelser om férbud mot

dubbelbestraffning.
4 kap.

8§ En licens ska avse en viss tid och fdr, om inte annat anges i denna lag, ges
for bégst fem dr.

Om en ansékan om fornyelse av en licens som avses i forsta stycket ges in
tll spelmyndigheten ska licensen géilla under lingre tid, dock lingst t1ll dess att
beslut i fraga om den nya ansékan bar fattats av spelmyndigheten, om

1. ansékan  har inkommit senast fyra mdnader fore utgdngen av
giltighetstiden for den licens som forlingningen avser, och

2. ansékan innehdller de uppgifter och bandlingar i 6vrigt som behévs for
myndighetens provning.
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I paragrafen behandlas licensens giltighet. I det andra stycket, som ir
nytt, anges under vilka férutsittningar en utgdende licens ska ha
fortsatt giltighet under tiden som en ansékan om férnyelse av licen-
sen prévas av spelmyndigheten. Overvigandena finns i kapitel 15.

Av bestimmelsen framgdr att en utgdngen licens fortsatt ska gilla
till dess att spelmyndigheten fattat beslut i friga om en ansokan fran
samma licenshavare om forlingning av licensen, om vissa férut-
sittningar foreligger. Den férsta férutsittningen ir, enligt punkt 1,
att ansokan om férnyelse har inkommit till myndigheten senast fyra
ménader fore utgdngen av licensen. Den andra férutsittningen ir,
enligt punkt 2, att ansokan innehdller de uppgifter och handlingar 1
ovrigt som behdvs f6r myndighetens provning. Med detta avses att
ans6kan innehdller samtliga handlingar som anges 1 Spelinspek-
tionens foreskrifter om ansékan om licens. Att ansékan bedéms
uppfylla detta krav utesluter dock inte att myndigheten kan komma
att begira mindre fortydliganden eller kompletteringar 1 samband
med proévningen av den nya ansékan.

11 kap.

6 a§ Spelprogramvara som anvinds vid tillbandabdllande av onlinespel
enligt 7 och 8 kap. far bara tillverkas, tillhandabdllas, installeras eller indras
av den som har tillstind for detta.

Paragrafen innehdller krav pd tillstdnd f6r den som tillverkar, till-
handahéller, installerar eller dndrar spelprogramvara fér kommer-
siellt onlinespel och vadhillning som sker online. Overvigandena
finns i avsnitt 7.4.4.

I bestimmelsen avses med spelprogramvara sidan programvara
som ir designad for att sirskilt anvindas vid licenspliktigt spel om
pengar. Det kan exempelvis handla om slumptalsgeneratorer, s.k.
Random Number Generator (RNG), datorsimulerat automatspel
(sd kallade slots), streaminglésningar m.m. for onlinebaserad live-
kasino, plattformar fér onlinepoker och sportbécker for vad-
hillning. Med spelprogramvara avses diremot inte sddan program-
vara som ir allmint utvecklad fér tillhérande aktiviteter sdsom
resultatanalys, marknadsféring, kundhantering och férvaltning, eller
som utgdr delar av licenshavarens allminna IT-struktur eller affirs-
applikationer. Den nirmare definieringen av begreppet bor 6ver-
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limnas till rittstillimpningen. Spelinspektionen har dven mojlighet
att ta fram ytterligare vigledning om det bedéms nédvindigt.

Att det dr licenshavaren som har ansvaret gentemot konsument
och tillsynsmyndighet f6r spelverksamheten foljer bland annat av
11 kap. 6 §.

6b§ Tillstand enligt 6 a § kan ges till den som uppfyller kraven i 4 kap. 1 §
1 och 2, samt 2 § 1-3.

I paragrafen anges vad som krivs for tillstind enligt 6 a §. Over-
vigandena finns 1 avsnitt 7.4.5.

Enligt bestimmelsen fir tillstdnd att tillverka, tillhandahilla,
installera eller indra spelprogramvara ges till den som uppfyller vissa
av de krav som stills pd en licenshavare enligt 4 kap. For det f6rsta
ska s6kanden bedémas ha den kunskap, erfarenhet och organisation
som krivs f6r att driva verksamheten (4 kap. 1 § 1). Vid bedémning
av om dessa krav ir uppfyllda bér beaktas vilken kapacitet som
sokanden férfogar 6ver i form av personal, ledning, arbetsrutiner
och andra organisatoriska resurser. Personalens kunskap om
verksamheten och de foreskrifter och villkor som reglerar den har
stor betydelse. Vid bedomningen kan dirfor beaktas vilken kunskap
och erfarenhet av liknande verksamhet personalen har. For det andra
ska sokanden antas komma att driva verksamheten i enlighet med lag
och andra férfattningar som reglerar verksamheten (4 kap. 1§ 2).
Den bedémningen bér i férsta hand avse regleringen pd spelomridet
och sirskilt férbudet mot att samarbeta med nigon som tillhan-
dahiller spel utan nédvindig licens enligt spellagen (6 e §). Bedom-
ningen av om kraven ir uppfyllda bor géras 1 férhillande tll den
verksamhet som ansékan avser (jfr prop. 2017/18:220 s. 101 och
317). Det bér beaktas 1 tillstindsprévningen om sékanden redan
verkar med licens 1 ett annat dir motsvarande prévning genomggtts.

Tillstdndshavaren ska ha rittshandlingsférmdga, vilket innebir
att ett tillstdnd inte fir ges den som ir i konkurs eller, om s6kanden
ir en fysisk person, ir under 18 ir eller har forvaltare enligt 11 kap.
7 § forildrabalken (4 kap. 2 § 1-3).

6 c§ En ullstindshavare enligt 6 a § som saknar bosittning eller etablering
i ett land inom Europeiska ekonomiska samarbetsomrddet (EES) ska ha en
fysisk representant som dir bosatt i Sverige. Representanten ska uppfylla de krav
som anges i 4 kap. 2 § 1-3.
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I paragrafen uppstills krav pd att en tillstdndshavare enligt 6 a § som
saknar bosittning eller etablering i ett land inom EES-omridet, ska
ha en sirskild representant i Sverige. Overvigandena finns i av-
snitt 7.4.5.

Av bestimmelsen framgar att representanten ska vara en fysisk
person bosatt 1 Sverige, vilket innebir att representanten méiste vara
folkbokford hir. Representanten fir inte vara 1 konkurs eller, om
denne ir en fysisk person, vara under 18 ir eller ha forvaltare enligt
11 kap. 7 § forildrabalken. Representantens behorighet att féretrida
tillstdndshavaren reglerasi6 d §.

6 d § Tillstandshavaren ska utfirda fullmakt for representanten att i alla
fragor som r6r verksambeten enligt tillstindet foretrida tillstindshavaren infor
svenska myndigheter, handla pd tillstindshavarens vignar samt ta emot
stamning for tillstindshavaren och sjilv eller genom ndgon annan tala och
svara for denne.

I paragrafen finns krav pd att den representant som avses 1 6 ¢ § ska
ha fullmakt att foretrida tillstdndshavaren 1 alla frigor som ror den
tillstdndspliktiga verksamheten infér bl.a. svenska myndigheter och
domstolar. Bestimmelsen motsvarar den i 4 kap. 5 §. Overvigandena
finns 1 avsnitt 7.4.5.

6 e§ Den som har tillstind enligt 6 a § far inte tillverka, tillhandahdlla,
installera eller indra spelprogramvara till ndgon som saknar nédvindig licens
enligt denna lag.

I paragrafen anges krav for den som har tillstdnd f6r hantering av
spelprogramvara. Overvigandena finns i avsnitt 7.4.6.

Enligt bestimmelsen idr det forbjudet for tillstdndshavaren att
genom tillverkning, tillhandahillande, installation eller indring av
spelprogramvara samarbeta med spelféretag som saknar nédvindig
licens enligt spellagen.

9§ Frdgor om tillstdnd enligt 6 a och 7 §§ provas av spelmyndigheten.
I paragrafen har lagts till att spelmyndigheten, utéver frigor om
tillstdnd f6r innehav av automater, dven prévar ansékningar om

tillstind for tillverkniﬂng, tillhandah&llande, installation eller indring
av spelprogramvara. Overvigandena finns 1 avsnitt 7.4.5.
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10§  Spelmyndigheten far forena ett tillstind med villkor for hanteringen
eller innebavet.

I paragrafen har lagts till att spelmyndigheten f&r férena dven ett
tillstind for hantering av spelprogramvara med villkor. Over-
vigandena finns 1 avsnitt 7.4.6.

Villkoren fir endast avse hanteringen.

11§ En tillstind enligt 6 a § ska avse en viss tid och fdr ges for higst fem dr.

I paragrafen behandlas giltighetstiden for tillstdnd enligt 6a§.
Overvigandena finns 1 avsnitt 7.4.5.

Ett beslut om tillstind ska avse en viss tid och far ges fér hogst
fem &r.

14 kap.

9§ En licenshavare far endast vid det forsta tillfillet dd en spelare spelar pd
ndgot av licenshavarens spel erbjuda eller limna bonus.
Begrinsningen i forsta stycket giller inte for licenshavare som enbart

tillbandahadller spel enligt 6 kap.

I paragrafen har ett nytt andra stycke inforts. Overvigandena finns i
avsnitt 16.4.

Enligt bestimmelsen undantas licenshavare enligt 6 kap. spel-
lagen frin den begrinsning av att erbjuda bonus som framgir av
forsta stycket. Endast den som enbart tillhandahiller spel enligt
6 kap. spellagen ir undantagen frin begrinsningen. Skulle en licens-
havare med licens enligt 6 kap. spellagen erhilla licens dven for spel
enligt nigot annat kapitel 1 spellagen ir licenshavaren inte lingre
undantagen begrinsningen i forsta stycket.

15 kap.

4§ Marknadsforing som strider mot 1, 2 eller 7 § ska vid tillimpningen av
5, 23 och 26 §§ marknadsforingslagen (2008:486) anses som otillbérlig mot
konsumenter. Ett handlande som strider mot 2 eller 7 § kan medfira mark-
nadsstorningsavgift enligt bestimmelserna 1 29-36 §§ marknadsforingslagen.
Om information som anges i 3 § inte limnas ska marknadsforingslagen
tillimpas, med undantag av bestimmelserna i 29-36 §§ om marknads-

310



SOU 2020:77 Foérfattningskommentar

storningsavgift. Sidan information ska anses vara visentlig enligt 10 § tredje
stycket marknadsforingslagen.

I paragrafen behandlas de sanktioner som kan tillgripas vid 6ver-
tridelser av de sirskilda bestimmelserna om marknadsforing av spel
i 15 kap. spellagen. Overviganden finns i avsnitt 9.12.

Genom tilligget 1 forsta stycket utvidgas sanktionsméjligheterna
for overtridelser mot bestimmelserna 15 kap. 2 § samt den fore-
slagna 15 kap. 7 § spellagen till att ocksd omfatta en mojlighet att
3ligga marknadsstérningsavgift. Ett motsvarande tilligg gors 129 §
andra stycket marknadsforingslagen.

68§ Reklam for spel som tillbandahdlls av ndgon som saknar nddvindig
licens enligt denna lag fdr inte forekomma i1 tv-sindningar, bestill-tv, sokbar
text-tv eller ljudradiosindningar.

En leverantér av en videodelningsplattform far inte tillbandahdlla sidan
reklam som avses i forsta stycket fore, under eller efter anvindargenererade
videor eller tv-program pd plattformen.

Paragrafen, som behandlar reklam 1 vissa medier, har dndrats enligt
nedan. Overvigandena finns i avsnitt 7.6.2 och 7.6.3.

I forsta stycket har hinvisningen till radio- och tv-lagen (2010:696)
tagits bort. Bestimmelsens tillimpningsomride ir dirmed inte
begrinsat till sindningar som omfattas av den lagen.

Enligt andra stycket, som ir nytt, giller forbudet 1 forsta stycket
dven for videodelningsplattformar avseende reklam som tillhanda-
hdlls fore, under eller efter anvindargenererade videor eller tv-
program pd plattformen. Anvindargenererad reklam som platt-
formsleverantéren inte kan styra éver omfattas inte. Med video-
delningsplattform avses sakligt sett detsamma som 1 3 kap. 1§ 23
radio- och tv-lagen.

78§ Reklam for spel pd virdeautomater, kasinospel pd et kasino eller
kommersiellt onlinespel far inte forekomma i tv-sindningar, bestill-tv, sokbar

text-tv, [udradiosindningar, bestillradio eller pd videodelningsplattformar
mellan kl. 06.00 och 21.00.

I paragrafen, som ir ny, infors en begrinsning av nir pd dygnet

reklam for vissa angivna spelformer far visas i vissa typer av medier.
Overvigandena finns 1 avsnitt 9.9.3.
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Bestimmelsen giller endast reklam fér spel pd virdeautomater,
kasinospel p& kasino och kommersiellt onlinespel, vilket utgor
spelformer som innebir en hog risk att utveckla spelproblem.

Reklam f6r sddant spel fir inte goras mellan kl. 06.00-21.00 1 tv-
sindningar, bestill-tv, sokbar text-tv, ljudradiosindningar, bestill-
radio eller p& videodelningsplattformar. Innebérden av begreppen
motsvarar de definitioner som terfinns 1 3 kap. radio- och tv-lagen.

En skillnad mellan tillimpningen av begreppen i radio- och tv-
lagen respektive nuvarande bestimmelse 1 spellagen idr att de
jurisdiktionsbegrinsningar som giller enligt radio- och tv-lagen inte
ir tillimpliga pd nuvarande bestimmelse. Den nu aktuella bestim-
melsen kan dirfor tillimpas oavsett varifrdn reklamen sinds s8 linge
reklamen ir riktad till Sverige och svenska konsumenter. Detta fir
bl.a. till f6ljd att den aktuella bestimmelsen tillimpas p4 reklam pd
videdelningsplattformar sdsom Youtube trots att denna plattform ir
etablerad p8 Irland.

Till skillnad frdn radio- och tv-lagens bestimmelser om bestill-
radio (podcasts) som enbart kommer att gilla bestillradio tillhanda-
hillen av public service ir denna bestimmelsen tillimplig pd bestill-
radio som tillhandahills dven av andra aktérer. I vrigt hinvisas till
forfattningskommentaren i regeringens proposition En modernise-
rad radio- och tv-lag, (prop. 2019/20:168 s. 185-187).

Begrinsningen syftar till att begrinsa all typ av kommersiell
reklam f6r de utpekade spelformerna i radio, tv, podcasts och pd
videodelningsplattformar mellan kl. 06.00-21.00. Bestimmelsen
hindrar emellertid inte visandet av sponsringsmeddelanden under
dessa tider eftersom det enligt radio- och tv-lagen finns en
ovillkorlig skyldighet att sinda sddana meddelanden. Skyldigheten
att visa sponsringsmeddelanden syftar till att sikerstilla att allmin-
heten fir upplysning om att programinnehdll kan ha paverkats av ett
utomstdende intresse, iven om de ocksd har ett kommersiellt inslag
och intresse. I 7 kap. 7 § radio- och tv-lagen finns féreskrifter om
hur ett sponsringsmeddelande ska utformas. Enligt andra stycket
nimnda paragraf fir sidana meddelanden inte innehdlla siljfrim-
jande inslag. Ett sponsringsmeddelande fir siledes inte innehilla
information om eller erbjudanden om produkter. En mer dn kort-
varig exponering av ett féretagsnamn kan ocksd anses innehilla ett
siljfrimjande inslag.
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16 kap.

1a§ Den som tillbandahdller onlinespel enligt 7 och 8 kap. ska se till att
spelprogramvaran som anvénds ér tillverkad, tillbandahdllen, installerad och
dndrad av ndgon som bar tillstind enligt denna lag for detta.

Paragrafen behandlar krav pd den som tillhandah&ller kommersiellt
onlinespel och vadhillning online i friga om spelprogramvara.
Overvigandena finns i avsnitt 7.4.7.

Bestimmelsen innebir att licenshavaren inte fir anvinda spelpro-
gramvara som tillverkats, tillhandahallits, installerats eller indrats av
nigon som saknar tillstdnd enligt 11 kap. 6 a §. Om licenshavaren
sjilv utfér den hanteringen ska licenshavaren ha tillstind for detta.

18 kap.

12a§ Det som sigs om licenshavare i 12 § ska ocksd gilla for tillstands-
havare enligt denna lag.

I paragrafen anges att spelmyndighetens mojligheter till ingripande
mot en licenshavare som foljer av 12 § dven ska gilla mot en till-
stindshavare enligt spellagen. Overvigandena finns 1 7.4.8.

19 kap.

10a§ Om en tillstindshavare enligt 11 kap. 6 a § bar fitt en anmdrkning
eller varning enligt 18 kap. 12 §, far spelmyndigheten besluta att tillstands-
havaren ska betala en sanktionsavgift.

Awvgiften tillfaller staten.

Paragrafen reglerar pdférande av sanktionsavgift med anledning av
ett beslut om varning eller anmilning enligt 18 kap. 12 § mot en
innehavare av tillstind enligt 11 kap. 6 a §. Overvigandena finns i
avsnitt 7.4.8.

Enligt forsta stycket far spelmyndigheten besluta om en sanktions-
avgift vid overtridelser av spellagen, eller féreskrifter och villkor
meddelande med stéd av lagen, av en tillstdndshavare enligt 11 kap.
6 a§. En forutsittning ir att en anmirkning eller en varning har
meddelats enligt 18 kap. 12 §. Ansvaret for 6vertridelsen ir strikt.
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Det ankommer pé spelmyndigheten att visa att forutsittningarna for
att besluta om en avgift ir uppfyllda.

I12 § finns bestimmelser om férbud mot dubbelbestraffning. I
14 § regleras avgiftens storlek. I 17-18 §§ finns bestimmelser om
verkstillighet och preskription.

Enligt andra stycket ska avgiften tillfalla staten.

13§ Sanktionsavgiften enligt 10 och 10 a §§ ska uppgd till ligst 5 000 kronor
och hogst tio procent av licens- eller tillstindshavarens omsdtining det nirmast
foregdende rikenskapsdret.

Om évertrddelsen har skett under licens- eller tillstindshavarens forsta
verksambetsdr eller om uppgifter om omsittningen annars saknas eller dr
bristfillig, far omsittningen uppskattas.

Endast omsdttning fran licens- eller tillstindspliktig verksambet enligt
denna lag ska beaktas.

I paragrafen har lagts till att dess bestimmelser om sanktions-
avgiftens storlek ska gilla dven f6r sanktionsavgifter enligt 10 a §.
Overvigandena finns i avsnitt 7.4.8.

Vilka omstindigheter som ska beaktas vid bestimningen av
storleken pd avgiften regleras i 15 §. Nir det giller dvertridelser av
en tillstindshavare enligt 11 kap. 6 a § bor allvarlighetsgraden beds-
mas med hinsyn till vilken betydelse som &évertridelsen har i relation
till syftet med tillstdndsregleringen, dvs. att férsvira tillgdngen till
spelprogramvara for spelféretag som saknar nédvindig licens.

21 kap.

10a§ Regeringen eller den myndighet som regeringen bestimmer fir
meddela foreskrifter om vilka handlingar och uppgifter som ska ges in i sam-
band med en ansékan om tillstind att tillverka, tillhandabdlla, installeva eller
dndra spelprogramvara eller om dndring av ett sddant tillstind.

Paragrafen innehiller bemyndiganden fér regeringen eller den
myndighet som regeringen bestimmer att meddela foreskrifter om
vilka handlingar och uppgifter som ska ges in 1 samband med en
anstkan om tillstdnd enligt 11 kap. 6 a § eller indring av ett sidant
tillstdnd. Overvigandena finns i avsnitt 7.4.6.
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14a§ Regeringen eller den myndighet som regeringen bestimmer fir med-
dela foreskrifter om undantag fran det bedomningsforfarande som avses i
16 kap. 3 § och i sd fall foreskriva vilka andra bedémningsforfaranden som 1
stillet ska gilla.

Paragrafen innehéller ett bemyndigande foér regeringen eller den
myndighet som regeringen bestimmer att meddela féreskrifter om
undantag frén vad som sigs i 16 kap. 3 § spellagen om att en licens-
havares spelsystem, affirssystem, rutiner, dragningsutrustning och
fysiska lotter ska bedémas av ett organ som ackrediterats for
uppgiften innan de anvinds i1 spelverksamheten, samt om vilka andra
bedémningsforfaranden som i s3 fall ska gilla. Overvigandena finns
i kapitel 14.

Ikrafttridande- och 6vergingsbestimmelser

1. Denna lag trider ikraft den 1 januari 2023 i friga om 11 kap. 6 a—e och
116§, 16kap. 1a§, 18 kap. 12a §, 19 kap. 10 a och 13 §§ samt 21 kap. 10 a
§ och i durigt den 1 juli 2022.

2. Lagen far tillimpas fore ikrafttridandet pa ansékningar om tillstind som
limnas in ull spelmyndigheten efter den 1 september 2022 och som avser tid
efter den 1 januari 2023.

De nya och indrade bestimmelserna 1 spellagen ska enligt punkt 1
trida 1 kraft den 1 juli 2022 med undantag av bestimmelserna om
tillstdnd for spelprogramvara som ska trida i kraft den 1 januari
2023.

Av punkt 2 framgir att de nya och indrade bestimmelserna fir
tillimpas fore ikrafttridandet nir det giller tillstdndsansdkningar
enligt 11 kap. 6 2§ som limnas in till spelmyndigheten efter den
1 september 2022 och som avser tid efter den 1 januari 2019.

Overvigandena finns i 7.4.9. och kapitel 18.
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Kommittédirektiv 2018:47/

Centrala marknadsfragor vid omregleringen
av spelmarknaden

Beslut vid regeringssammantride den 7 juni 2018

Sammanfattning

AB Svenska Spels anpassning till den omreglerade spelmarknaden
samt histniringens och idrottsrorelsens ekonomiska férutsittningar
ir av betydelse for genomférandet av reformen. En sirskild utredare
ges dirfor i uppdrag utreda férutsittningarna fér och, om det bedéms
vara motiverat, féresld hur en fristdende finansieringsmodell {6r spel
pd hist- respektive idrottstivlingar, sésom en marknadsavgift, kan
utformas och belysa konsekvenserna av en sddan modell.

Utredaren ska dven dverviga behovet av ytterligare tgirder for
att minska skadeverkningarna av de spel som sker online och pd
virdeautomater. Metoderna fér att stinga ute olicensierat spel, sir-
skilt &ver internet, ska analyseras.

Utredaren ska mot bakgrund av de ovan beskrivna évervigandena
limna forslag pa dtgirder for att uppritthilla en vilfungerande spel-
marknad. Utredaren fir dven foresld andra dtgirder som behovs for
att stirka regleringen av spelmarknaden.

Uppdraget ska redovisas senast den 31 oktober 2020.

Bakgrund

Regeringen har i propositionen En omreglerad spelmarknad (prop.
2017/18:220) foreslagit att ett licenssystem ska inféras dir alla som
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agerar pa den svenska spelmarknaden ska ha en licens och aktorer
utan licens ska stingas ute. Regleringen ska vara tillimplig pd spel
som tillhandahélls 1 Sverige, dven spel 6ver internet som riktas till
den svenska marknaden.

Spelverksamhet ska enligt den nya regleringen vara limplig ur all-
min synpunkt samt bedrivas pd ett sunt och sikert sitt, under offentlig
kontroll. Det stills krav pd ett starkt konsumentskydd och en hog
sikerhet pd spelen. De negativa konsekvenserna av spelande ska be-
grinsas. Spelmarknaden delas upp mellan en konkurrensutsatt del,
som frimst omfattar spel online och vadhéllning, en del som foérbe-
hills spel f6r allminnyttiga indama3l, som frimst omfattar lotterier
och bingo, samt en del som férbehills staten, som frimst omfattar
de statliga kasinona och spel pd virdeautomater.

En licenshavare ska ha en l8ngtgdende skyldighet att skydda spel-
arna mot dverdrivet spelande. Hoga krav pd mittfullhet ska gilla vid
marknadsféring av spel. En statlig spelmyndighet ska besluta om licen-
ser och utova tillsyn enligt lagen. Straffen for olovlig spelverksamhet
skirps. Den som vidtar en &tgird som ir dgnad att piverka utgdngen
av ett spel, s.k. matchfixning, ska kunna démas fér spelfuskbrott.

Punktskatt ska tas ut pd licenspliktigt spel med 18 procent av skill-
naden mellan de sammanlagda insatserna och de sammanlagda utbetal-
ningarna. Spel férbehdllet allminnyttiga dandamal ska fortfarande vara
skattebefriat.

Regeringen anférde i den ovan nimnda propositionen att reformen
bor f6ljas upp och utvirderas kontinuerligt och, efter en viss tid, mer
samlat, frimst nir det giller dess effekter pA marknadsutvecklingen,
kanaliseringen, konsumentskyddet, folkhilsan, den personliga integri-
teten, idrottsrorelsens och andra allminnyttiga organisationers finan-
siering, kostnadsutvecklingen f6r berérda myndigheter och statens
intikter. Samma dag som propositionen beslutades gav regeringen
Statskontoret i uppdrag att f6lja upp och utvirdera omregleringen
av spelmarknaden (Fi2018/01523/OU). Syftet med uppdraget ir att
skapa underlag f6r att vid behov justera regleringen. I propositionen
anforde regeringen vidare att det borde inféras mojligheter att besluta
om andra behovliga dtgirder for att utestinga dem som utan licens
tillhandahiller spel pd den svenska marknaden och att begrinsa skade-
verkningarna av sddant spel. En utredning av hur detta pa bista sitt
kan ske for att n milen med reformen skulle enligt regeringen till-
sittas skyndsamt. Enligt regeringen skulle vidare sirskilt utredas vilka
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spelproblem som virdeautomater och onlinespel ger upphov till.
Regeringen konstaterade ocksd att en sirskild uppfoljning borde
goras av hur AB Svenska Spel (Svenska Spel) anpassat sin verksam-
het till de nya reglerna. Avslutningsvis framhéll regeringen att hist-
niringens och idrottsrérelsens férutsittningar borde utredas sirskilt
(prop. 2017/18:220 5. 277-279).

Mot denna bakgrund finns behov av att ge en utredare i uppdrag
att overviga behovet av och limna férslag tll ytterligare dtgirder
med anledning av omregleringen av spelmarknaden.

Svenska Spels anpassning till den nya marknadssituationen

Om Svenska Spel vill fortsitta att tillhandah8lla de spel som bolaget
fér nirvarande tillhandahiller med ensamritt pd marknaden, och
dven andra spel som kommer att tilldtas enligt den nya spellagen,
krivs en omstrukturering av bolagets verksamhet.

Spel med ensamritt fir nimligen enligt den nya lagen inte bedri-
vas av samma juridiska person som bedriver verksamhet som ir ut-
satt for konkurrens. Omstruktureringen ir dock en friga fér bolaget
och dess styrelse, och sdledes inte en dgarfriga. Hur bolaget agerar
kan dock paverka resultatet av reformen.

Svenska Spel ska vidare bedriva sin verksamhet pd ett sidant sitt
att den inte strider mot det konkurrensrittsliga regelverket. Detta
innebir bl.a. att det inte fir ske otilliten korssubventionering mellan
den verksamhet som bedrivs med ensamritt och den konkurrens-
utsatta verksamheten. Statens uppgift som idgare av bolaget ir att
bedriva dgarstyrning utifrin det uppdrag som beslutats av riksdagen.

Utredaren bor mot denna bakgrund analysera hur Svenska Spel
strukturerat om sin verksamhet med anledning av reformen och &ver-
viga om ytterligare dtgirder krivs for att tillgodose de krav som foljer
av den nya regleringen.

Utredaren ska dirfor

e redogora f6r hur uppdelningen av Svenska Spel har genomférts,

e se over bolagets roll efter uppdelningen av dess verksamhet i en del
som bedrivs med ensamritt och en del som ir konkurrensutsatt,
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e Overviga och redovisa vilka eventuella ytterligare dtgirder som be-
déms nédvindiga fér att bolagets omstrukturering ska vara for-
enlig med gillande ritt, samt

o foresld eventuella fortydliganden av det uppdelade bolagets roll 1
respektive marknadssegment enligt den nya spelregleringen.

Foresld en modell for finansieringen av histniringen

Vadhillning pd histar har hittills 1 Sverige varit reglerat genom att
trav- och galoppsporten via spelbolaget AB Trav och Galopp (ATG)
getts ensamritt att erbjuda vadhillning pd histar. Detta har siker-
stillt att trav- och galoppsporten och histniringen kan finansiera
sina verksamheter genom att ta del av intikterna frin spelet pd histar.
ATG i4gs av Svensk Travsport (90 procent) och Svensk Galopp
(10 procent), men staten utser majoriteten av ledaméterna i bolagets
styrelse, vilket innebir att staten har ett bestimmande inflytande
over verksamheten. ATG har utdelningstérbud och hela 6verskottet
fordelas av bolagets styrelse baserat pd innehéllet 1 det s.k. totalisa-
toravtalet som ATG:s dgare och staten enas om. Enligt avtalet ska
ATG verka for att trav- och galoppsporten inom landet ska kunna
bedrivas sd att de ldngsiktiga férutsittningarna f6r sportens utveck-
ling och geografiska spridning tryggas. ATG ska dven avsitta medel
for finansieringen av Histniringens Nationella Stiftelse och dess
huvudinriktning pd utbildning och utveckling av histsektorn. Stiftel-
sen tilldelas arligen 50 miljoner kronor, varav 33 miljoner kronor av-
sitts till utbildning.

Regeringens forslag till omreglering av spelmarknaden innebir att
ATG:s ensamritt upphér. Samtliga aktérer som uppfyller kraven for
att fa licens kan dirmed erbjuda vadhillning pd histar. Detta for-
indrar i grunden férutsittningarna f6r ATG och trav- och galopp-
sportens finansiering.

Det finns bl.a. mot denna bakgrund behov av att ta fram en ny
modell f6r finansieringen av histniringen som ir fristdende frin
skattesystemet. Forslaget ska sikerstilla en konkurrensrittsligt hill-
bar [8sning som ir férenlig med den omreglerade spelmarknaden.

Utredaren ska dirfor
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e Overviga och om det dr motiverat foresld en finansieringsmodell
for histniringen,

e limna forslag till férfattningsindringar och andra nédvindiga dt-
girder,

e vid behov redogéra for hur forslagen ir férenliga med det EU-
rittsliga regelverket for statsstod, samt

e gora en internationell utblick och d3 sirskilt redovisa och beakta
erfarenheter frin Danmark och Storbritannien.

Utreda en modell for finansiering av idrottsrérelsen

Spelmarknaden utnyttjar i stor utstrickning idrotten som vadhill-
ningsobjekt och detta har varit fallet alltsedan féregidngaren till
Svenska Spel, AB Tipstjinst, grundades 1934. Avsikten var di att
hela 6verskottet av bolagets verksamhet skulle g3 till idrottsindamal.
Vadhillning pd idrott har 6ver tid utvecklats med ett allt stérre ut-
bud och, genom internet och kommersiella tv-kanaler, fler aktorer.
Samtidigt har sittet for idrotten att ta del av intikterna frdn sddant
spel férindrats. Tidigare fanns en direkt koppling mellan vinster frin
det statliga spelbolaget och idrottsrérelsen. Numera kommer vins-
terna idrottsrorelsen till del frimst genom sponsoravtal m.m. mellan
Svenska Spel och idrottsrorelsen.

I samband med omregleringen av spelmarknaden har féretridare
for idrottsrorelsen, bl.a. Riksidrottsférbundet och Svenska Fotboll-
forbundet, till regeringen framfort att en ersittning bor utgd till
idrotten d3 idrottsevenemang utnyttjas som vadhillningsobjekt.

Omregleringen av spelmarknaden férindrar bla. forutsittningarna
for Svenska Spel att sponsra idrottsrérelsen. Frigan om idrotts-
rorelsens mojligheter att ta del av vinster frdn spel pd idrott dr dock
mer komplex.

Utredaren ska dirfor

e oOverviga om den finansieringsmodell som utredaren féreslar for
histniringen, eller ndgon annan limplig modell fristiende frén
skattesystemet, kan inféras for att ersitta idrottsrorelsen for att
idrott anvinds som spelobjekt,
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e om en sidan modell kan inféras, limna forslag till forfattnings-
indringar och andra nédvindiga tgirder,

e overviga och redogora for alternativa sitt for idrotten att ta del
av intikter frin spel pd idrott, samt

e gora en internationell utblick och redovisa eventuella erfaren-
heter frin andra linder.

Ytterligare dtgirder f6r att minska skadeverkningarna av spel
online och pa virdeautomater

Spel har olika farlighetsgrad, dvs. det skiljer sig hur beroendefram-
kallande de dr och hur stora hilsomissiga och sociala problem samt
finansiella forluster de kan skapa. Vissa spel anses farligare in andra.
Studier har visat att kasinospel online och spel pd virdeautomater till-
hér de mest beroendeframkallande spelen. Skadeverkningarna av dessa
spel bor dirfér foljas nirmare in andra spel som t.ex. bingo eller skrap-
lotter.

Samma dag som propositionen med férslag till en ny spellag beslu-
tades gav regeringen Statskontoret i uppdrag att félja upp och utvir-
dera omregleringen av spelmarknaden (Fi2018/01523/OU). Syftet
med uppdraget ir att skapa underlag for att vid behov justera omreg-
leringen. Redan nu kan dock sigas att spel pd virdeautomater minskar,
medan kasinospel online 6kar. Denna strukturella férindring inne-
bir férindrade forutsittningar f6r skadeverkningarna av spel. I for-
lingningen kan utvecklingen leda till att det inte lingre kommer att
vara l6nsamt {6r Svenska Spel att tillhandahalla spel pd virdeautomater.
Detta kan piverka utbudet av illegalt spel pd automater och ocksd
skadeverkningarna av sddant spel.

Utredaren ska dirfor

e analysera hur det vikande intresset for spel pd lagliga virdeauto-
mater paverkar utbudet och skadeverkningarna av spel p& virde-
automater, samt hur den utvecklingen férindrar férutsittningarna
och formerna fér att tillhandahilla sidant spel,

e Overviga ytterligare dtgirder som vid behov kan vidtas for att
minska skadeverkningarna av spel, sirskilt kasinospel online och
spel pd virdeautomater,
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e vid behov limna forslag till forfattningsindringar och andra &t-
girder, samt

e gora en internationell utblick och redovisa erfarenheter frin
andra linder.

Ytterligare dtgirder for att stinga ute olicensierat spel

Syftet med omregleringen av spelmarknaden ir att styra spelandet 1
Sverige till licensierat spel. Systemet for spelande ska vara attraktivt,
och det ska finnas ett effektivt sanktionssystem mot spel utan licens
som riktas mot den svenska marknaden. Spellicensutredningen, som
1 betinkandet En omreglerad spelmarknad (SOU 2017:30) limnade
forslag till en ny spellag, dvervigde ett antal tgirder for att stinga
ute olicensierat spel, sirskilt ver internet. Regeringen beslutade att
¢ vidare med de forslag som utredningen valde, bl.a. varningsmed-
delanden for spel pd webb-platser med olicensierat spel, blockering
av betalningar till anordnare av olicensierade spel och beskattning av
spelares vinster frin olicensierat spel (prop. 2017/18:220).

Om det vid den uppféljning av reformen som Statskontoret utfor
visar sig att t.ex. kanaliseringen inte uppnds 1 tillricklig grad, att
foreslagna dtgirder inte ir tillrickliga, att olicensierat spel bedrivs 1
oacceptabel omfattning eller om utvecklingen pi annat sitt blir
negativ, behover ytterligare dtgirder vidtas.

Utredaren ska dirfor

e utreda och limna férslag till dtgirder, utdver de som regeringen
har féreslagit, f6r att begrinsa eller stinga ute olicensierat spel,
sirskilt 6ver internet,

e limna forslag till férfattningsindringar och andra nédvindiga 3t-
girder, samt

e goraen internationell utblick och redovisa erfarenheter frin andra
linder.

Det ingdr inte i utredarens uppdrag att foresld dndringar i grundlag.
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Andra forslag som kan stirka omregleringen

Omregleringen av spelmarknaden dr genomgripande och komplex.
Ett stort antal faktorer paverkar hur vil den uppnir sina syften. Det
kan dirfér uppstd behov av att, bla. till f6ljd av vad som kommer
fram 1 samband med Statskontorets uppdrag, genomféra indringar i
spelregleringen. Utredaren ir oférhindrad att foresld andra dtgirder
som behovs for att stirka reformen.

Utredaren far dirfor

e overviga och limna forslag till andra dtgirder som behovs for att
stirka genomférandet av omregleringen av spelmarknaden,

e vid behov limna férslag till férfattningsindringar och andra &t-
girder, samt

e goraen internationell utblick och redovisa erfarenheter frin andra
linder.

Konsekvensbeskrivningar

Utredaren ska redovisa forslagens konsekvenser 1 enlighet med kom-
mittéférordningen (1998:1474). Utredaren ska sirskilt redogora for
effekterna pa spelmarknaden samt effekterna for histniringen, idrotts-
rorelsen och statens finanser, samt om regleringen ¢verensstimmer
med eller gdr utéver de skyldigheter som foljer av Sveriges anslut-
ning till Europeiska unionen.

Utredaren ska dven redovisa vilka konsekvenserna skulle bli om
en finansieringsmodell {6r spel pd histar eller pd idrottsevenemang
skulle inforas.

Samverkan och redovisning av uppdraget

Utredaren ska lépande ha kontakt med Lotteriinspektionen och
Statskontoret samt dvriga berérda myndigheter. Utredaren ska dven
ha kontakt med féretridare for spelbranschen och sirskilt berérda
bolag samt med histniringen och idrottsrérelsen. Utredaren ska
vidare hilla sig informerad om och vid behov beakta relevant arbete
som pdgdr inom Regeringskansliet, Utredningsvisendet, EU och
andra internationella organisationer.
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Uppdraget ska redovisas senast den 31 oktober 2020.

(Finansdepartementet)
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Kommittédirektiv 2019:18

Tillaggsdirektiv till
Spelmarknadsutredningen (Fi 2018:03)

Beslut vid regeringssammantride den 25 april 2019

Utvidgning av uppdraget

Regeringen beslutade den 7 juni 2018 att ge en sirskild utredare i upp-
drag att bl.a. utreda om fristdende finansieringsmodeller f6r spel pd
hist- respektive idrottstivlingar bor inféras och 1 sd fall hur de bor
utformas, samt dverviga behovet av ytterligare dtgirder for att minska
skadeverkningarna av de spel som sker online och pa virdeautomater
(dir. 2018:47).

Utredaren ges nu 1 uppdrag att limna férslag till dndringar i spel-
lagen (2018:1138) som ytterligare begrinsar marknadsféringen av spel.

Atgirder for att begrinsa omfattningen av och aggressiviteten
i marknadsforingen av spel

Spelbolagen lade 7,4 miljarder kronor pd spelreklam 1 Sverige 2018.
Det var en 6kning med 1,9 miljarder kronor frin féregiende ar och
nistan en férdubbling jimfért med 2016.

Aven om det saknas utredning som kan ge ett klart besked i frigan
om ivilken utstrickning spelreklam bidrar till ett 6kat spelmissbruk,
pekar vissa studier pd att personer med spelproblem ir de som pa-
verkas mest av spelreklam. Spelreklam kan ocks3 ha en stark pdverkan
pd barn och ungdomar.

327



Bilaga 2

SOU 2020:77

Enligt 15 kap. 1 § spellagen ska marknadstéring av spel vara métt-
full och den fir inte riktas till barn och ungdomar under 18 &r. Kom-
mersiella meddelanden om spel ska vidare innehélla information om
ligsta dlder for att {4 spela och kontaktuppgifter till stédorganisationer
(15 kap. 3 § spellagen). Det ir dven forbjudet att rikta marknadsféring
av spel till den som stingt av sig frén spel (15 kap. 2 § spellagen). M3tt-
fullhetskravet i spellagen tar sirskilt sikte pA marknadsféringens ut-
formning och innehill. Bedémningen av vad som kan anses strida mot
kravet p& mdctfull marknadsféring utvecklas genom praxis
(prop. 2017/18:220s. 163 {. och 327 £.). Spelbranschens riksorganisa-
tion och Branschféreningen f6r onlinespel har gemensamt tagit fram
nya riktlinjer som fr.o.m. den 1 april 2019 ska gilla vid marknads-
foring av spel.

Det kan ifrigasittas om delar av marknadsféringen i dag dr for-
enliga med det mil som uppstillts for spelpolitiken om att de nega-
tiva konsekvenserna av spelande ska minskas (prop.2018/19:1,
bet. 2018/19:KrU1, rskr. 2018/19:94). Flera instanser, bl.a. Folk-
hilsomyndigheten, har féreslagit att det krav pa sirskild méctfullhet
som giller vid marknadsféring av alkoholdrycker dven ska gilla for
marknadsféring av spel samt att marknadsféring av bonusar, jack-
pottar och gratisspel inte ska vara tilliten. Regeringen valde visserli-
gen vid framtagandet av spellagen att inte indra det méttfullhetskrav
som nyligen hade inférts (prop. 2017/18:220 s 163 £.). Det finns dock
nu behov av att analysera praxis och branschens egna atgirder, lik-
som om nuvarande krav pi mittfullhet vid marknadsféring av spel,
fullt ut lever upp till lagstiftarens intentioner eller om skirpningar
behovs.

S&vil Spelinspektionen som Konsumentverket ansvarar fér till-
synen over efterlevnaden av marknadsféringsbestimmelserna i spel-
lagen. Det finns anledning att se 6ver om den nuvarande regleringen,
inbegripet reglerna om offentlighet och sekretess, medger en till-
rickligt effektiv tillsyn 6ver dessa bestimmelser 1 spellagen.

I Europeiska kommissionens rekommendationer, som kan vara
vigledande vid tolkningen av mittfullhetskravet (prop. 2017/18:220
s. 164), anges bl.a. att kommersiella meddelanden p3 ett korrekt och
balanserat sitt bor presentera chanserna att vinna s att det inte ges
intryck av att chanserna ir storre dn de faktiskt dr. Det finns behov
av att analysera om den befintliga regleringen ir tillricklig eller om
informationsskyldigheten 1 spellagen bor utvidgas for att ge dem
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som spelar tillgdng till relevant produktinformation s att de kan
gora vilinformerade val av spel.

Vissa spel dr mer riskabla dn andra spel. Folkhidlsomyndighetens
befolkningsundersékning visar exempelvis att problemspelande ir
vanligast bland dem som spelar pd kasinospel och spelautomater
(Swelogs 2018). Det finns behov av att éverviga i vilken utstrickning
denna omstindighet bér beaktas vid utformningen av regleringen av
marknadsféringen.

Mingden spelreklam omfattas inte av kravet pd méttfullhet. Det
finns dirfor skil att dverviga hur omfattningen av marknadsféring av
spel kan minskas, sirskilt i syfte att skydda sirbara grupper, som per-
soner med spelproblem eller f6rhojd risk for spelproblem samt unga.

Utredaren ska mot denna bakgrund

e analysera praxis och branschens egna tgirder for att uppfylla
kravet pd méttfullhet vid marknadsféring av spel,

e gora en internationell utblick och redovisa erfarenheter frin andra
linder, sirskilt frin Danmark, Italien och Storbritannien,

¢ beddma behovet av att utvidga informationsskyldigheten i spel-
lagen, exempelvis till att iven omfatta uppgift om sannolikheten
att vinna,

e bedéma om, och i si fall hur, regleringen av marknadsféringen
bor skilja sig 4t mellan olika spelformer,

o foresld &tgirder for att minska uppsdkande, pdtringande eller pd
annat sitt olimplig marknadsforing, exempelvis genom att inféra
ett krav pd sirskild méttfullhet eller begrinsningar av marknads-
féring av bonusar, jackpottar och gratisspel,

e Overviga och limna forslag pd limpliga &tgirder for att begrinsa
omfattningen av marknadsféring av spel, sisom exempelvis regler-
ing av nir eller var sddan marknadsféring far finnas,

e som ett alternativ till begrinsande regler, analysera konsekvenserna
av ett totalt eller partiellt fé6rbud mot marknadsféring av spel,

e beddma om ytterligare dtgirder behdvs f6r att medge en tillrick-
ligt effektiv tillsyn 6ver efterlevnaden av marknadsféringsbestim-
melserna i spellagen,

e redovisa f6r- och nackdelar med de olika forslag som Gvervigts, samt
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e limna forslag till nédvindiga forfattningsindringar.

Vid framtagandet av forslag till dtgirder ska forslagens forenlighet
med det EU-rittsliga regelverket analyseras och redovisas.

Det ingr inte i utredarens uppdrag att limna férslag till grund-
lagsindringar. Om utredaren bedémer att ett fullgott skydd mot
spelandets skadeverkningar i vissa avseenden inte kan uppnds utan
indring av grundlag, ska detta skyndsamt anmalas till regeringen. En
sddan anmilan ska innehélla en grundlig analys av vilka tgirder som
behévs for att motverka skadeverkningarna och hur sddana dtgirder
forhaller sig till grundlag och det EU-rittsliga regelverket.

Genomfoérande av uppdraget

Till stéd f6r utredarens arbete med de delar som omfattas av dessa
tilliggsdirektiv ska en referensgrupp inrittas, till vilken representanter
for samtliga riksdagspartier ska bjudas in. Utredaren skaide delar som
omfattas av dessa tilliggsdirektiv och som rér grundlagsfrigor ha en
dialog med 2018 &rs tryck- och yttrandefrihetskommitté (Ju 2018:01).

Utredaren ska vid genomférandet av samtliga delar av uppdraget
analysera de samhillsekonomiska effekterna av de férslag som lim-
nas och de alternativa forslag som dvervigts.

(Finansdepartementet)
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Tillaggsdirektiv till
Spelmarknadsutredningen (Fi 2018:03)

Beslut vid regeringssammantride den 16 juli 2020

Forlingd tid for uppdraget

Regeringen beslutade den 7 juni 2018 kommittédirektiv (dir. 2018:47)
om att ge en sirskild utredare i uppdrag att bl.a. utreda nigra centrala
marknadsfrigor vid omregleringen av spelmarknaden som inte slut-
behandlades 1 propositionen En omreglerad spelmarknad
(prop. 2017/18:220). Enligt direktiven skulle uppdraget redovisas
senast den 31 oktober 2020. Uppdraget utvidgades den 25 april 2019,
dd utredningen fick i uppdrag att limna f6rslag till ytterligare begrins-
ningar av marknadsfoéringen av spel (dir. 2019:18).

Utredningstiden forlings. Uppdraget ska i stillet redovisas senast
den 16 december 2020. Den del av uppdraget som avser finansiering
av histniringen ska dock genom delbetinkande redovisas senast den
31 oktober 2020. Utredarens uppdrag att éverviga om nigon limplig
finansieringsmodell, fristdende frin skattesystemet, kan inféras for
att ersitta idrottsrorelsen for att idrott anvinds som spelobjekt ska
redovisas 1 samband med slutbetinkandet.

(Finansdepartementet)
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. Oversyn av yrket personlig assistent

— ett viktigt yrke som fértjinar bra

villkor. S.

. Skirpta regler om utlindska

ménggiften. Ju.

3. Hallbar slamhantering. M.

4. Vigen till en klimatpositiv framtid. M.

w

. Fler ruttjinster och hojt tak

for rutavdraget. Fi.

. En begriplig och trygg sjukforsikring

med plats fér rehabilitering. S.

7. Brott mot djur — Skirpta straff och ett

fee)

el

11.

12.

13.

14.

15.

16.

mer effektivt sanktionssystem. N.

. Starkare kommuner — med kapacitet

att klara vilfirdsuppdraget. Fi.

. Kunskapsliget p4 kirnavfalls-

omradet 2020. Steg for steg. Var stir
vi? Vart gér vi? M.

. Stirkt lokalt dtgirdsarbete —att nd

maélet Ingen 6vergddning. M.
Kompletterande bestimmelser
till EU:s férordning om utlindska
direktinvesteringar. Ju.

Nya kapitaltickningsregler

for virdepappersbolag. Fi.

Att kriminalisera dvertridelser av
EU-férordningar. N.

Framtidens teknik i omsorgens tjinst.

S.

Strukturférindring och investering
i hilso- och sjukvirden — lirdomar
frin exemplet NKS. S.

Ett effektivare regelverk f6r utlinnings-
irenden med sikerhetsaspekter. Ju.

17. Grént sparande. Fi.

18.
19.

20.

Framtidens jirnvigsunderh3ll. I.
God och nira vird. En reform fér ett
hillbart hilso- och sjukvardssystem. S.

Skatt pd modet — f6r att i bort
skadliga kemikalier. Fi.
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—_

. Sveriges museum om Forintelsen.
+ Holocaust Remembrance and
Representation. Documentation
from a Research Conference. Ku.

22. Motorfordonspooler
- pd vig mot 6kad delning av motor-
fordon. Fi.

23. Hilso- och sjukvird i det civila
foérsvaret — underlag till
forsvarspolitisk inriktning. S.

24. Tillsammans for en vilfungerande
sjukskrivnings- och rehabiliterings-
process. S.

25. Ett nationellt biljettsystem
for all kollektivtrafik. I.

26. En sjukforsikring anpassad efter
individen. S.

27. Hogre vixel i minoritetspolitiken.
Stirkt samordning och uppféljning.
Ku.

28. En mer likvirdig skola
— minskad skolsegregation och for-
bittrad resurstilldelning. U.

29. En ny myndighet f6r att stirka det
psykologiska férsvaret. Ju.

30. En moderniserad arbetsritt. A.

31. En ny mervirdesskattelag.
Del 1 och 2. Fi.

32. Grundpension. Ndgra anslutande
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33. Gemensamt ansvar
—en modell fér planering och dimen-
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Statens offentliga

utredningar 2020

Systematisk férteckning

Arbetsmarknadsdepartementet

En moderniserad arbetsritt. [30]

Ett nytt regelverk for arbetsléshets-
forsikringen. [37]

Okad trygghet for visselblisare. [38]

Kommuner som utférare
av tjinster it Arbetsférmedlingen
— en analys av de rittsliga férut-
sittningarna. [41]

Barnkonventionen och svensk ritt. [63]

Finansdepartementet

Fler ruttjinster och hojt tak
for rutavdraget. [5]

Starkare kommuner — med kapacitet att
klara vilfirdsuppdraget. [8]

Nya kapitaltickningsregler
for virdepappersbolag. [12]

Gront sparande. [17]

Skatt pd modet — for att f8 bort skadliga
kemikalier. [20]

Motorfordonspooler
- pd vig mot 6kad delning av motor-
fordon. [22]

En ny mervirdesskattelag.
Del 1 och 2. [31]

Kontroll f6r 6kad tilltro
- en ny myndighet for att forebygga,
férhindra och uppticka felaktiga ut-
betalningar frin vilfirdssystemen. [35]

En gemensam utbildning inom
statsférvaltningen. [40]

En gemensam angeligenhet.
Vol. 1 och 2. [46]

Skatt pd engdngsartiklar. [48]

Enklare skatteregler for enskilda nirings-
idkare. [50]

Rutavdrag for dldre. [52]

Det skatterittsliga foretridaransvaret
—en oversyn. [60]

Andrade regler om sikerstillda
obligationer. [61]
Histniringens finansiering pd den
omreglerade spelmarknaden. [64]
Bygg och bo till ligre kostnad
— forslag for bittre konkurrens
1 bostadsbyggandet. [75]
Funktionalitet och enhetlighet
— hyresmodell f6r fem kultur-
institutioners huvudbyggnader. [76]
Okat skydd och stirkt reglering pa den
omreglerade spelmarknaden. [77]

Forsvarsdepartementet

EU:s cybersikerhetsakt
— kompletterande nationella bestim-
melser om cybersikerhetscertifiering.
(58]

Forsvarets radioanstalts
internationella samarbete
—en dversyn av regelverket. [68]

Infrastrukturdepartementet
Framtidens jirnvigsunderhill. [18]

Ett nationellt biljettsystem
for all kollektivtrafik. [25]

Innovation genom information. [55]

Justitiedepartementet

Skirpta regler om utlindska
ménggiften. [2]

Kompletterande bestimmelser
till EU:s férordning om utlindska
direktinvesteringar. [11]

Ett effektivare regelverk for utlinnings-
irenden med sikerhetsaspekter. [16]

En ny myndighet fér att stirka det
psykologiska forsvaret. [29]

Grundlagsskadestind — ett rittighetsskydd
for enskilda. [44]



Ett indamilsenligt skydd for tryck-
och yttrandefriheten. [45]

En ny lag om konsumentskydd vid kép
och vissa andra avtal. [51]

En langsiktigt hillbar migrationspolitik.
(54]

Ett sirskilt hedersbrott. [57]

En europeisk dklagarmyndighet 1 Sverige.
(74]

Kulturdepartementet

Sveriges museum om Férintelsen.
+ Holocaust Remembrance and
Representation. Documentation
from a Research Conference. [21]
Hégre vixel i minoritetspolitiken. Stirkt
samordning och uppféljning. [27]
Det demokratiska samtalet i en digital
tid. S& stirker vi motstdndskraften

mot desinformation, propaganda och
nithat. [56]

Miljodepartementet
Hillbar slamhantering. 3]
Vigen till en klimatpositiv framtid. [4]

Kunskapsliget pd kirnavfalls-
omréddet 2020. Steg for steg. Var stir
vi? Vart gér vi? [9]

Stirke lokalt dtgirdsarbete — att nd mélet
Ingen 6vergddning. [10]

Kirnavfallsridets yttrande ver SKB:s
Fud-program 2019. [39]

Producentansvar for textil
—en del av den cirkulira ekonomin. [72]

Stirkt dganderitt, flexibla
skyddsformer och naturvdrd i skogen.
(73]

Naringsdepartementet

Brott mot djur — Skirpta straff och ett
mer effektivt sanktionssystem. [7]

Att kriminalisera vertridelser av
EU-férordningar. [13]

Personuppgiftsbehandling vid antals-
berikning infér klinisk forskning. [53]

En samlad djurhilsoreglering.
Del 1 och 2. [62]

55 &r och karensval. [65]

Utvinning ur alunskiffer.
Kunskapssammanstillning om
miljorisker och férslag till skirpning
av regelverket. [71]

Socialdepartementet

Oversyn av yrket personlig assistent — ett
viktigt yrke som f6rtjinar bra villkor.
(1]

En begriplig och trygg sjukférsikring med
plats for rehabilitering. [6]

Framtidens teknik i omsorgens tjinst. [14]

Strukturférindring och investering
1 hilso- och sjukvarden - lirdomar
frin exemplet NKS. [15]

God och nira vird. En reform fér ett
hillbart hilso- och sjukvirdssystem.
(19]

Hilso- och sjukvird i1 det civila forsvaret
—underlag till f8rsvarspolitisk
inriktning. [23]

Tillsammans fér en vilfungerande sjuk-
skrivnings- och rehabiliteringsprocess.
[24]

En sjukforsikring anpassad efter individen.
[26]

Grundpension. Ndgra anslutande frigor.
(32]

Ett nationellt sammanhillet system for
kunskapsbaserad vird
—ett system, minga mdjligheter. [36]

Hillbar socialtjinst. En ny socialtjinstlag.
Del 1 och 2. [47]

Aldre har aldrig varit yngre — allt fler kan
och vill arbeta lingre. [69]

Fast omsorgskontakt i hemtjinsten. [70]

Utbildningsdepartementet

En mer likvirdig skola
- minskad skolsegregation och fér-
bittrad resurstilldelning. [28]

Gemensamt ansvar
—en modell fér planering och dimen-
sionering av gymnasial utbildning.
Del 1 och 2. [33]

Stirke kvalitet och likvirdighet i fritids-
hem och pedagogisk omsorg. [34]



En annan mojlighet till sirskilt stod.
Reglering av kommunala resurs-
skolor. [42]

Bygga, beddma, betygssitta
— betyg som bittre motsvarar elevernas
kunskaper. [43]

Innovation som drivkraft —frén forskning
till nytta. [59]

Samverkande krafter
— for stirkt kvalitet och likvirdighet
inom komvux for elever med svenska
som andrasprik. [66]

Forskola for alla barn
— for bittre sprikutveckling
i svenska. [67]

Utrikesdepartementet

Enhetlig och effektiv marknadskontroll.
[49]
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