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Sammanfattning

I promemorian foreslds att spellagens tillimpningsomrdde ska
dndras nir det giller vilka tillhandahillanden av onlinespel som
omfattas av lagen. Tillimpningsomridet ska fértydligas och utvidgas
genom att det s.k. riktningskriteriet, som innebir att onlinespel som
inte riktas till den svenska marknaden inte omfattas av lagen, tas
bort. I stillet for att fokusera pd om ett onlinespel riktas till Sverige
ska spellagens tillimpningsomride utgd frin ett deltagarperspektiv,
dir den avgorande frigan ir om personer som befinner sig i Sverige
kan delta i spelet. Riktningskriteriet ska alltsd ersittas av ett
deltagarkriterium. For att inte omfattas av spellagen krivs det att
onlinespelbolag vidtar indamélsenliga och effektiva dtgirder for att
forhindra deltagande frdn Sverige. Syftet med den nya regleringen ir
att stinga ute olicensierat spel pd ett mer effektivt sitt in vad som ir
mojligt 1 dagsliget och att pd s sitt virna de intressen som ligger
bakom den svenska spelregleringen, bl.a. att brottslighet 1 samband
med spel om pengar ska motverkas och att spel ska omfattas av ett
starkt konsumentskydd.

I promemorian foreslds dven att spellagens administrativa
frimjandeférbud, som innebir att det ir otillitet att frimja
deltagande 1 olovligt spel, ska utvidgas nir det giller tillhanda-
hillanden av betalningslosningar och andra liknande ekonomiska
eller administrativa tjinster till spelbolag. Det ska inte lingre ha
ndgon betydelse huruvida en sidan tjinst ir specifikt utvecklad for
spelbranschen. Dirtill foreslds att det 1 spellagen ska inféras en
presumtionsregel som ansluter till frimjandeférbudet. Den som
formedlar betalningar till eller frin en spelverksamhet som
tillhandahéller olovligt spel ska utgd frin att personer som deltar i
spelet gor detta frin Sverige, om personen ir bosatt eller
stadigvarande vistas 1 Sverige. Endast om det framgdr att personen
deltar 1 spelet frdn utlandet ska presumtionen kunna brytas. Syftet



Ds 2025:23 Sammanfattning

med dessa lagindringar ir att utvidgningen av spellagens tillimp-
ningsomride ska f8 s stora effekter som mojligt, sirskilt nir det
giller att stoppa betalningsfléden mellan svenska konsumenter och
olovligt spel.
Det foreslds ocksd att straffansvaret for brotten olovlig spel-
verksamhet och frimjande av olovligt spel ska justeras.
Lagindringarna foreslas trida i kraft den 1 januari 2027.



1 Forslag till lag om andring |
spellagen (2018:1138)

Hirigenom foreskrivs 1 friga om spellagen (2018:1138)
dels att 1kap. 2§, 3kap. 7§ samt 19 kap. 1 och 2 §§ ska ha

foljande lydelse,
dels att det ska inforas en ny paragraf, 3 kap. 8 §, av féljande
lydelse.
Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse
1 kap.
2§

Lagen ska tillimpas pa spel
som tillhandahdlls 1 Sverige, om
inte annat féljer av 3, 4 eller 5 §.
Onlinespel som inte riktas till den
svenska marknaden ska inte anses
tillhandahdllna i Sverige.

Lagen ska tillimpas pd spel
som tillhandahlls 1 Sverige, om
inte annat foljer av 3, 4 eller 5 §.
Onlinespel ska anses tillhanda-
héllna i Sverige om personer som
befinner sig i Sverige kan delta i
spelen.

3 kap.
7§

Det idr inte tlliter att 1
yrkesmissig verksamhet eller
annars 1 forvirvssyfte frimja
deltagande 1 otilldtet spel eller
spel som tillhandahidlls utan
noédvindig licens enligt denna
lag.

Det idr inte tllitet att 1
yrkesmissig verksamhet eller
annars i férvirvssyfte frimja att
personer som befinner sig i Sverige
deltar 1 otilldtet spel eller spel

som tillhandahAlls utan

! Senaste lydelse 2022:1674.
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Forslag till lag om andring i spellagen (2018:1138)

nodvindig licens enligt denna
lag.

8§

Vid bedémningen av om
formedling av en insats eller en
vinst till eller frin spelverksambet
som dr otilliten eller saknar
nodvindig  licens — utgor et
frimjande enligt 7 § ska en person
som dr bosatt eller stadigvarande
vistas 1 Sverige anses delta i spelet
frdan Sverige, om det inte framgadr
att personen deltar i spelet frin
utlandet.

19 kap.

1§

Den som uppsitligen eller av grov oaktsamhet tillhandahéller
otillitet spel eller spel utan nédvindig licens enligt denna lag déms
for olovlig spelverksamhet till boter eller fingelse 1 hogst tvd &r.

Om tillhandabillandet avser
onlinespel krivs att en person
som befinner sig i Sverige har
deltagit i spelet.

I ringa fall doms det inte till ansvar.

2§

Den som uppsitligen eller av
grov  oaktsamhet  frimjar
deltagande 1 sddant spel som
avses 11§ doms for frimjande av
olovligt spel till boter eller
fingelse 1 hogst tvd ar.

Den som uppsitligen eller av
grov oaktsamhet frimjar att
personer som befinner sigi Sverige
deltar 1 sddant spel som avses i
1§ forsta stycker doéms for
frimjande av olovligt spel till
boter eller fingelse 1 hogst tva ar.

I ringa fall déms det inte till ansvar.

Denna lag trider 1 kraft den 1 januari 2027.

2 Senaste lydelse 2022:1674.



2 Uppdraget och dess
genomfbrande

2.1 Uppdraget

Utredarens uppdrag dr enligt direktiven att gora en 6versyn av
spellagens tillimpningsomride, sirskilt vad giller det s.k. rike-
ningskriteriet. Det huvudsakliga syftet med uppdraget ir att
olicensierat spel pd ett enklare och mer effektivt sitt ska stingas ute
jimfort med vad som ir mojligt med dagens reglering. Av
uppdragsbeskrivningen foljer att utredaren bl.a. ska

e analysera och ta stillning till hur spellagens tillimpningsomrade
kan fértydligas och utvidgas, t.ex. genom indring av riktnings-
kriteriet,

o sirskilt ta hinsyn tll att forslaget ska bidra till att motverka
betalningsfldden mellan svenska konsumenter och olicensierade

spelbolag,

o sirskilt redogora for vilka effekter ett utdkat tillimpningsomride
far f6r spelregleringen och annan lagstiftning, och

e limna noédvindiga férfattningsforslag.

Det ir i dagsliget tillitet for spelbolag att ha kunder i Sverige s3 linge
spelverksamheten inte riktas mot den svenska marknaden i den
mening som avses 1 spellagen. Bedémningen av om riktningskriteriet
ir uppfyllt 1 ett enskilt fall kan vara mycket komplex. Bedémningen
ska goras av Spelinspektionen och spelbolag, men ocks3 1 vissa fall
av aktorer som saknar specialkunskap om spelbranschen. Det giller
t.ex. polis och dklagare, men ocksd sddana aktdrer som omfattas av

10



Ds 2025:23 Uppdraget och dess genomfdorande

bestimmelserna om frimjandeforbud (19 kap. 2 § spellagen) och
krav pd att blockera kortbetalningar (13 kap. 1 § spelférordningen
[2018:1475]). Riktningskriteriet har visat sig svirt att tillimpa 1
praktiken, vilket bl.a. férsvirar arbetet mot olagligt spel.

Enligt spellagen krivs licens f6r spelbolag som riktar sig mot den
svenska marknaden. Det ir, som redan anférts, emellertid tillitet for
spelbolag att ha kunder i Sverige si linge spelverksamheten inte
riktar sig mot den svenska marknaden 1 den mening som avses 1
spellagen. Den olicensierade spelmarknaden bestdr dirfor av dels
spel som saknar nédvindig licens (spelverksamhet som ir olaglig),
dels annat olicensierat spel (spelverksamhet som inte ir olaglig).
Spelinspektionen kan inte agera mot spelbolag som tillhandah&ller
olicensierat spel som inte ir olagligt. Det finns med andra ord en
grizon pd spelmarknaden mellan den lagliga spelmarknaden och den
olagliga spelmarknaden. Grizonen kan utnyttjas av spelbolag som
inte vill folja spellagens krav p4 bl.a. spelansvar.

Olicensierat spel ir problematiskt av flera anledningar. Spel hos
olicensierade aktorer undergriver spellagstiftningen och gér den
mindre effektiv samtidigt som enskilda personer riskerar att fara illa.
Spel hos olicensierade aktorer kan exempelvis medféra en 6kad risk
for att utveckla spelproblem och orsaka en storre utsatthet for
personer med ett problemspelande. Kriminella utnyttjar ocksg sddan
spelverksamhet f6r penningtvitt och matchfixning. Sambhillet
bedéms dirtill g8 miste om betydande skatteintikter varje ar till f6ljd
av olicensierat spel. Det olicensierade spelet snedvrider ocksd
konkurrensen mellan spelbolagen.

Sammanfattningsvis  finns det dirfér enligt uppdrags-
beskrivningen flera skil for att fortydliga och utvidga spellagens
tillimpningsomrdde. Det framhills ocksd att en idndring av
tillimpningsomridet kan bidra till att uppnd de spelpolitiska mélen,
vilka bl.a. innebir att spel om pengar ska omfattas av ett starkt
konsumentskydd och inte kunna missbrukas f6r kriminell verksam-
het (prop. 2018/19:1, bet. 2018/19:KrU1, rskr. 2018/19:94).

Uppdragsbeskrivningen i sin helhet dterfinns i bilaga 1.

11
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2.2 Uppdragets genomforande

Arbetet inleddes den 17 mars 2025 och har bedrivits utan sirskild
expert- eller referensgrupp. Utredaren har haft kontakter med
foretridare for och inhimtat uppgifter frin framfér allt myndigheter
och branschorganisationer i den omfattning som bedémts limplig.
Utredaren har haft en l6pande dialog med Spelinspektionen samt
hillit enskilda méten med Finansinspektionen, Polismyndigheten,
Skatteverket, Aklagarmyndigheten, Branschféreningen fér online-
spel (BOS), Spelbranschens Riksorganisation (Sper), Svenska
Bankféreningen, Swedish FinTech Association, AB Svenska Spel
och AB Trav och Galopp (ATG).

12



3 Den svenska spelmarknaden

3.1 Utgangspunkter for spelregleringen

Den svenska spelmarknaden omreglerades den 1 januari 2019 i och
med att spellagen tridde i kraft. Enligt spellagen ska spelverksamhet
vara limplig ur allmin synpunkt samt bedrivas pd ett sunt och sikert
sitt under offentlig kontroll. Detta innebir bl.a. att spelen ska ha ett
starkt konsumentskydd, att det ska rdda hog sikerhet 1 spelen, att de
negativa konsekvenserna av spelande ska begrinsas och att spel inte
ska anvindas som ett stod for kriminell verksamhet (3 kap. 1§
spellagen). Dessa grundliggande krav pd spelverksamhet &terspeglas
dven 1 det riksdagsbundna mélet for spelpolitiken (prop. 2018/19:1,
bet. 2018/19:KrU1, rskr. 2018/19:94).

Den svenska spelregleringen bygger pd ett licenssystem dir alla
som agerar pd den svenska spelmarknaden ska ha licens (3 kap. 3 §
jimford med 1 kap. 2 § spellagen) och aktérer utan licens ska stingas
ute. P4 sd sitt kan spelandet styras, eller kanaliseras®, till erbjudanden
frn ansvarsfulla, tillf6rlitliga och kontrollerbara aktorer, vilket dr en
forutsittning for att kunna uppnd ett starkt konsumentskydd for
svenska spelare, motverka olika former av brottslighet kopplad till
spel och skydda licenshavarna frin otillbérlig konkurrens. For att
beviljas licens krivs bl.a. att den som vill bedriva spelverksamhet har
tillricklig kunskap och erfarenhet, kan antas komma att driva
verksamheten i enlighet med lag och andra férfattningar och 1 6vrigt
bedoms limplig att driva verksamheten (4 kap. 1 § spellagen).

Kraven pd de aktorer som har licens ir héga och innebir bl.a. en
langtgdende skyldighet att skydda spelarna mot 6éverdrivet spelande
enligt den s.k. omsorgsplikten (14 kap. 1 § spellagen). Mojligheten

* En nirmare redogorelse for vad som avses med uttrycket kanalisering finns i avsnitt 3.5.
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till avstingning 1 det nationella sjilvavstingningsregistret
Spelpaus.se, och de kontroller mot registret som licenshavarna ir
skyldiga att utfora, utgor ytterligare ett verktyg for att motverka
negativa konsekvenser av spelande (12 kap. 4 § tredje stycket och
14 kap. 12 § spellagen). Det finns dven andra bestimmelser som
syftar till att skydda spelare mot 6verdrivet spelande, t.ex. regler om
insittningsgrinser, bonusbegrinsningar och férbud mot att erbjuda
eller limnat kredit foér insatser 1 spelet (14 kap. 7, 8 och 9 §§
spellagen). Det ska 1 detta sammanhang nimnas att regeringen 1 juni
2025 har beslutat om en lagridsremiss med forslag om ett utvidgat
kreditférbud, som syftar till att stirka konsumentskyddet ytterligare
och motverka att spel leder till skuldsittning (Fi2025/01352).

I syfte att skydda gruppen barn och ungdomar, som ir en sirskilt
skyddsvird grupp nir det giller spel om pengar, fir den som ir under
18 &r inte tilldtas att delta i licenspliktigt spel. Licenshavarna ir
skyldiga att genom kontroller sikerstilla uppritthillandet av denna
ldersgrins (14 kap. 2 och 3 §§ spellagen). Licenshavarna ir vidare
skyldiga att folja det omfattande regelverket pd3 penning-
tvittsomrddet (se 1 kap. 2 § 15 lagen [2017:630] om atgirder mot
penningtvitt och finansiering av terrorism) och att motverka
matchfixning (se bl.a. 14 kap. 16 § spellagen och 14 kap. 7 och 8 §§
spelférordningen). Spelinspektionen, som dr ansvarig myndighet for
frdgor om spel, har mojlighet att ingripa mot licenshavare som inte
foljer reglerna med olika sanktioner, t.ex. dterkallelse av licensen
eller varning i kombination med sanktionsavgift (se bl.a. 18 kap. 12 §
och 19 kap. 10 § spellagen).

Utover de regler som ir till for att uppritthdlla de hogt stillda
kraven pd licensierad spelverksamhet finns det ett flertal bestim-
melser, bdde 1 spellagstiftningen och 1 vissa andra lagar, som har till
syfte att stinga ute olicensierat spel. Det handlar t.ex. om
kriminalisering av tillhandahillande av spel utan nédvindig licens,
reklamférbud, férbud mot att frimja deltagande i olovligt spel och
en skyldighet att blockera vissa kortbetalningar till eller frin spel.
Kapitel 4 innehéller en nirmare redogérelse f6r dessa bestimmelser.

14
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3.2 Spellagens tillampningsomrade

Spellagens tillimpningsomride, bide nir det giller vad lagen
omfattar och var den ska tillimpas, regleras i lagens forsta kapitel.
Enligt 1 kap. 1 § giller lagen spel om pengar och andra vinster med
ett virde i pengar. Fokus f6r denna promemoria ir dock 1 kap. 2 §
som stadgar att lagen ska tillimpas pd spel som tillhandahills i
Sverige, om inte annat f6ljer av vissa andra bestimmelser som saknar
betydelse 1 detta sammanhang. Med uttrycket tillhandahdlla spel
avses att gora spelen tillgingliga for spelande (prop.2017/18:220
s.295). I andra meningen i samma bestimmelse anges att onlinespel’
som inte riktas till den svenska marknaden inte ska anses
tillhandah&llna i Sverige (riktningskriteriet).

I forarbetena till spellagen framgir att syftet med bestimmelsen
1 andra meningen 1 1 kap. 2 § ir att allt spel 6ver internet inte ska
omfattas av lagens tillimpningsomride. Meningen utgér allts ett
undantag fr&n vad som annars skulle ha gillt, dvs. att spel 6ver
internet som dr tillgingligt for spelare i Sverige anses tillhandahéllet
hir 1 landet dven om det tillhandahdlls fr@n ett annat land
(prop. 2017/18:220 s. 290).

Bestimmelsen skiljer sig delvis frin Spellicensutredningens
forslag till utformning av tillimpningsomrddet som 16d: “Lagen
tillimpas pa spel som tillhandahills i Sverige, anordnas i Sverige eller
annars 1 Sverige mojliggor deltagande frin personer som ir bosatta
eller stadigvarande vistas hir” (SOU 2017:30).

Aven om utredningens féreslag till lydelse inte innehsll nigot
uttryckligt krav pd riktande, framgir det av Dbetinkandets
forfattningskommentar att avsikten var att gora spellagen tillimplig
pa spel som anordnas pd internet och som riktas mot deltagare som
bor eller stadigvarande vistas i Sverige (SOU 2017:30 del 2 s. 394).
Regeringen ansdg dock att den féreslagna lydelsen riskerade att ligga
alltfor stort fokus pd huruvida spelare ir stadigvarande bosatta eller
stadigvarande vistas 1 Sverige, 1 stillet for att fokusera pd om spelen
ir anpassade for den svenska marknaden. Regeringen framholl ocksd
att det, trots risken for att spelbolag forsoker kringgd det svenska
licenskravet genom att exempelvis erbjuda speltjinster pd engelska,
inte dr rimligt eller mojligt att kriva att alla aktdrer som erbjuder spel

* Definitionen av onlinespel framgar av avsnitt 3.4.
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over internet ska soka licens 1 Sverige (prop. 2017/18:220 s. 87 och
88).

Nir det giller vad som nirmare avses med riktningskriteriet
anges det 1 spellagens forarbeten att det inte ir tillrickligt att en
webbplats som erbjuder spel ir &tkomlig fr@n Sverige. For att
omfattas av tillimpningsomridet krivs det dven att webbplatsen har
utformats f6r den svenska marknaden. For att faststilla om s8 ir
fallet krivs en samlad bedémning dir omstindigheter av betydelse
kan vara att webbplatsen innehdller svensk text eller erbjuder
insittningar och vinster i svensk valuta (prop. 2017/18:220 s. 290).

Utover dessa férarbetsuttalanden har Spelinspektionen tagit fram
en strategi 1 syfte att ge vytterligare vigledning i frigan
(Spelinspektionens strategi f6r myndighetens arbete mot olaglig
spelverksamhet online, daterad den 16 september 2021).1 strategin
har myndigheten identifierat relevanta faktorer som, var for sig eller
1 kombination med varandra, kan vara relevanta f6r bedémningen av
om ett onlinespel ir riktat till den svenska marknaden. Exempel pd
faktorer som myndigheten lyfter fram ir att webbplatsen anger
villkoren fér deltagande 1 spelet pd svenska, att webbplatsen eller till
webbplatsen associerat bolag anvinder sig av ett e-legitimations-
system som uteslutande eller till stor del anvinds av svenska konsu-
menter och att bolaget eller bolagets s.k. affiliates’ marknadsfor
spelverksamheten pé svenska.

Frigan om spellagens riktningskriterium ir uppfyllt har hittills
endast provats 1 ett rittsfall (Kammarritten 1 Jénkopings dom den
7 februari 2025 1 mal nr 1859-24). Rittsfallet gillde ett foreliggande
vid vite frin Spelinspektionen mot en betalgjinstleverantor att
upphora med att tillhandahidlla vissa betalningslosningar. Enligt
Spelinspektionen utgjorde tillhandahdllandet ett frimjande av
olovligt spel. Bide forvaltningsritten och kammarritten ansdg dock
att det inte var visat att det férekommit olovligt spel, och dirmed
inte heller frimjande av sddant spel. Att kunder vid direkt bank-
overforing pd vissa webbplatser identifierade sig med BankID och
att betaltjinstleverantdren var ett bolag registrerat i Sverige som till
stor del anvinds av svenska konsumenter ansdgs inte tillrickligt for
att spelet skulle anses vara riktat mot Sverige (se framfor allt
forvaltningsrittens domskil). Domen har vunnit laga kraft.

> Personer eller féretag som férmedlar digitala annonser avsedda for internetreklam frin
annonsdrer till webbplatsigare.
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3.3 Uppdelningen i olika delmarknader, licenstyper
och spelformer

I samband med omregleringen av spelmarknaden 6vergick Sverige
frdn ett system med omfattande ensamritter f6r staten, histsporten
och folkrérelserna till ett system dir betydligt fler aktorer tilldts
verka pd spelmarknaden. Marknaden ir numera indelad i tre delar
och inom varje delmarknad finns det olika typer av licenser som i sin
tur omfattar en eller flera spelformer, se figur 1.

Figur 1 Licenssystemet
B N s N
: Spel som ar
—:‘,6 Konkurrensutsatt Lotteri- f'grbehéllet
£ delmarknad marknaden staten
ERN | J
a 4 ( N [ Soel fe N
2 Landbaserat Spel paf: pe or ;
2 | Kommersiellt pel pa fartyg i allman- Statligt
< Vadhélining kommersiellt internationell ] Statligt spel
.g onlinespel spel trafik ann)(,itat‘r%\aé\ spel
RN \ | J ‘ J\ J \ J 7\ J
4 N 2\ I
(Onhnekasmo (Varuspe\s N + Penning- 4
« Onlinebingo § automater « Lotterier
g « Datorsimulerat | | | Vadhalinin . aKL;trZEZ‘te‘r + Vardeautomater | |+ Bingo + Lotterier « Varde-
“T—J automatspel ] turneringsform « Kasinospel « Lokalt automater
al B'\Ha‘ggs‘spe\ ) + Kasinospel . Kortspehf poolspel
onlinelotteri turneringsform
- J & AN \ \ J J

Kommentar: Figuren utgar fran kapitel 5-10 i spellagen (2018:1138). Figuren har utformats med
beaktande av att spelformen spel pa kasino tas bort fran licenstypen statligt spel fr.o.m. den
1 januari 2026 (prop. 2024/25:73, bet. 2024/25KrU9, rskr. 2024/25:171, SFS 2025:291).

Enligt spellagen finns det sex olika licenstyper: kommersiellt online-
spel, vadhillning, landbaserat kommersiellt spel, spel pd fartyg i
internationell trafik, spel fér allminnyttiga indamal och statligt spel.
Licens for statligt spel kan endast ges till ett direkt eller indirekt
heligt statligt bolag, medan licens for allminnyttiga indamdl som
huvudregel bara fir ges till en ideell forening eller ett registrerat
trossamfund som har till huvudsakligt syfte att frimja allminnyttiga
indamil inom landet. Ovriga licenstyper kan alla aktorer séka och
dirfér kallas den delmarknaden fér den konkurrensutsatta
marknaden.
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P4 den konkurrensutsatta marknaden ir det méjligt for sdvil
svenska som utlindska spelbolag att séka licens pd lika villkor, och
det finns ingen begrinsning nir det giller antalet licenser. Denna del
av  spelmarknaden domineras av licenstyperna kommersiellt
onlinespel och vadhillning, som 2024 stod for ca 99 procent av
omsittningen® (Spelinspektionen, Kanaliseringsgrad pa den svenska
spelmarknaden 2024, dnr 2551244, daterad den 1 september 2025).
Omsittningen pd hela den konkurrensutsatta marknaden stod i sin
tur f6r ca 60 procent av den totala omsittningen pd den svenska spel-
marknaden 2024, ca 18 miljarder av totalt ca 28 miljarder kronor
(Spelinspektionens &rsredovisning 2024, s. 9 och 10).

3.4 Onlinespel — sarskilt pa den konkurrensutsatta
marknaden

Férutom uppdelningen i olika spelformer kan spel delas in i olika
kategorier beroende p3 hur spelet tillhandahills. Spel kan
tillhandahillas online eller pd fysiska spelplatser, s.k. landbaserat
spel. Enligt spellagens definition ir onlinespel ett spel som tillhanda-
hills genom anvindning av elektroniska kommunikationsmedel och
som spelas av en spelare och den som tillhandah&ller spelet eller av
flera spelare (2 kap. 1 § andra stycket spellagen). Avgérande faktorer
ir alltsd bide hur spelet distribueras och hur spelet gir till. For att
klassificeras som onlinespel krivs ndgon form av interaktion i
forhallande till den som tillhandahéller spelet eller, om det giller spel
dir den som tillhandahiller spelet har en mer passiv roll som i t.ex.
poker, 1 forhdllande till andra spelare (prop. 2017/18:220 s. 292).

Alla former av spel om pengar ir férenade med risker, men olika
spel har olika riskpotential nir det giller att utveckla spelproblem.
Folkhilsomyndigheten pekar ut onlinespel som sirskilt riskfyllda i
detta hinseende, bl.a. eftersom de ir tillgingliga dygnet runt med
mdjlighet till linga spelsessioner. De kinnetecknas dven i minga fall
av korta spelomgingar, dvs. kort tid mellan satsning, utfall och
mojlighet att dter kunna satsa pd samma spel (Folkhilsomyndig-
heten, Spel om pengar ir en folkhilsofrdga — Kunskapsstod for att
forebygga spelproblem, s. 3).

¢ Med omsittning avses nettoomsittning, dvs. spelarnas insatser minus utbetalda vinster.
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Om ett spel klassificeras som ett onlinespel miste licenshavaren
folja fler regler jimfort med om spelet inte ir ett onlinespel, vilket
har att goéra med risken fér att utveckla spelproblem. Reglerna
inkluderar bl.a. krav p4 att registrera spelare, att licenshavaren méste
tillse att spelarna anger insittningsgrinser och en skyldighet att
mojliggdra omedelbar sjilvavstingning fér licenshavare som
tillhandahdller kommersiellt onlinespel. Om en beviljad licens
innebir att det aktuella spelet fir tillhandahdllas som onlinespel
framgdr detta av licensbeslutet (4 kap. 7§ spellagen och
prop. 2017/18:220 s. 301).

Vissa spelformer tillhandahills alltid som onlinespel, t.ex. online-
kasino och onlinebingo, medan andra spelformer alltid ir land-
baserade, t.ex. spel pd varuspelsautomater och virdeautomater.
Vadhillning och lotterier kan tillhandah&llas bdde som onlinespel
och landbaserat spel. Onlinespel kan alltsd férekomma sivil inom
den konkurrensutsatta delmarknaden som vid spel som tillhanda-
hills av staten och allminnyttiga organisationer. De spel som
tillhandahdlls av staten eller av allminnyttiga organisationer
behandlas inte vidare i1 denna promemoria. Aktorerna pd dessa
delmarknader har, av naturliga skil, en sd stark koppling till Sverige
att det inte rdder ndgra tveksamheter om att spelen tillhandahills hir
1 landet och att spellagen dirmed ir tillimplig. Detta giller dven 1 de
fall spelen tillhandahlls online.

Fokus for den hir promemorian ir i stillet kommersiellt online-
spel och vadhillning som tillhandah3lls som onlinespel (vadhillning
online). De spelformer som bedrivs inom ramen fér dessa licens-
typer ir ocksi tillgingliga for svenska konsumenter hos olicensie-
rade aktorer via internet, vilket ir ett av huvudskilen f6r den nu
aktuella 6versynen av spellagens tillimpningsomride. Licenshavarna
pd den konkurrensutsatta delen av den svenska spelmarknaden
konkurrerar alltsi inte bara med varandra, utan iven med bide
svenska och utlindska onlinespelbolag utan svensk licens som
tillhandah&ller motsvarande spel 6ver internet till svenska konsu-
menter.
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3.5 Kanalisering till licensierat spelande

Ett av huvudsyftena bakom omregleringen av den svenska spel-
marknaden var att kanalisera spelandet till erbjudanden frdn ansvars-
fulla, tllférlitliga och kontrollerbara aktérer med svensk spellicens
(prop. 2017/18:220 s.121 och 208). Hur hog kanalisering som
uppnis, dvs. vilken kanaliseringsgraden ir, utgér ett sitt att mita den
offentliga kontrollen éver spelmarknaden.

Det finns ingen allmint vedertagen definition av uttrycket
kanaliseringsgrad. I samband med omregleringen av spelmarknaden
anvinde regeringen uttrycket for att beskriva den andel av
svenskarnas spelande som sker inom licenssystemet pi den
konkurrensutsatta delen av spelmarknaden. Med andelen spelande
avsdgs andel av omsittningen, och sdvil onlinespel som landbaserat
spel inkluderades i kanaliseringsuttrycket (prop.2017/18:220
s. 285). Vid omregleringen var kanaliseringsgraden betydligt ligre in
50 procent och forhoppningen var att genom den nya regleringen
dterta kontrollen 6ver den svenska spelmarknaden (Statskontorets
rapport 2019:6 s.40 och 41 och prop.2017/18:220 s.211).
Regeringen gjorde bedémningen att kanaliseringsgraden skulle
kunna bli minst 90 procent (prop. 2017/18:220 s. 285).

Spelinspektionen har efter omregleringen, fér dren 2019-2023,
anvint sig av analysforetaget H2 Gambling Capitals berikning av
kanaliseringsgraden. Enligt analysforetagets berikningar har
kanaliseringsgraden varit som ligst 85 procent (2020) och som hogst
91 procent (2023). Dessa berikningar bygger delvis pid upp-
skattningar och metoden f6r hur dessa utférs ir inte transparent.

Regeringen har i budgetpropositionerna fér dren 2021-2025
anvint kanaliseringsgraden som en indikator for att beddéma
maluppfyllelsen avseende riksdagens mal for spelpolitiken. I budget-
propositionen fér 2025, dir beddmningen avser 2023, konstaterade
regeringen emellertid att osikerheten i berikningen av kanaliserings-
graden gor det svirt att bedéma maluppfyllelsen. Regeringen fram-
holl dven att utvecklingen kan skilja sig &t mellan olika spelformer
(prop. 2024/25:1 utg.omr. 17 avsnitt 18).

I september 2024 redovisade Spelinspektionen ett regerings-
uppdrag avseende den offentliga kontrollen 6ver spelmarknaden
(Spelinspektionen, Den offentliga kontrollen 6ver spelmarknaden,
Fi2024/01914). Enligt uppdraget skulle Spelinspektionen utveckla

20



Ds 2025:23 Den svenska spelmarknaden

metoden for att berikna kanaliseringsgraden och foresld en
indikator fér redovisning av kanaliseringsgraden 1 budget-
propositionen. Spelinspektionen gjorde bedémningen att enkit-
undersokning till spelare, mitning av internettrafik, uppskattning av
omsittning genom internettrafik och uppgifter frain H2 Gambling
Capital dr de mest tillforlitliga metoderna for att berikna
kanaliseringsgraden. Som en indikator fér redovisning av
kanaliseringsgraden i budgetpropositionen féreslogs att anvinda det
genomsnittliga virdet av de ovan nimnda metoderna. P3 detta sitt
kom Spelinspektionen fram till att kanaliseringsgraden for 2023 var
86 procent, jimfért med den tidigare uppskattningen pd 91 procent
(samma rapport s.30 och 31). Spelinspektionen fokuserade i1
rapporten pd onlinespel och inkluderade dirfor inte landbaserat spel
1 sina mitningar av kanaliseringsgraden (samma rapport s. 8).

For ndgra av metoderna har Spelinspektionen redovisat separata
siffror f6r vadhillning online respektive kommersiellt onlinespel’,
vilka sammantaget talar f6r betydligt ligre kanaliseringsgrad vad
giller kommersiellt onlinespel. Exempelvis ir kanaliseringsgraden
baserat pd enkitundersokning till spelare 97 procent for vadhillning
online och 79 procent f6r kommersiellt onlinespel, och nir det giller
mitning av internettrafik ir kanaliseringsgraden 96 procent fér
vadhillning online jimfort med 78 procent fér kommersiellt
onlinespel (samma rapport s. 29).

Efter att Spelinspektionen publicerat sin kanaliseringsrapport
omvirderade H2 Gambling Capital sin tidigare bedémning av
kanaliseringsgraden 1 Sverige for 2023, vilket framgir av uppgifter
som foretaget limnade till Spelinspektionen 1 februari 2025. Enligt
den nya beddmningen var kanaliseringsgraden 75 procent. For 2024
har foretaget uppskattat kanaliseringsgraden till 72 procent (H2
Gambling Capital, Industry Newsletter, 21 februari 2025).

Den 1 september 2025 publicerade Spelinspektionen rapporten
Kanaliseringsgrad pid den svenska spelmarknaden 2024
(dnr 2551244). Spelinspektionen har dndrat metoden fér att berikna
kanaliseringsgraden och anvinder inte lingre uppgifter frin H2
Gambling Capital eller mitning av internettrafik. Spelinspektionen
beriknar numera kanaliseringsgraden baserat pd rvd indikatorer,

7 1 rapporten anvinds begreppet nitkasino. Enligt uppgift frin Spelinspektionen avses med
detta uttryck de spelformer som man kan fi licens fér inom ramen fér kommersiellt
onlinespel.
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enkitundersékning till spelare och uppskattning av omsittning
genom internettrafik. Enligt enkitundersokningen uppskattas
kanaliseringsgraden till 88 procent jimfért med 83 procent
foregdende &r, och nir det giller omsittningen genom internettrafik
uppskattas kanaliseringsgraden till 82 procent jimfért med 87 for
2023. Spelinspektionen anser att det genomsnittliga virdet av de tvd
indikatorerna bér anvindas for att berikna kanaliseringsgraden for
2024, vilket alltsd dr 85 procent. Precis som i féregdende rs rapport
har Spelinspektionen redovisat separata resultat for vadhillning
respektive kommersiellt onlinespel. Bdde enkitundersokningen och
uppskattningen av omsittning genom internettrafik talar f6r en hog
kanaliseringsgrad f6r vadhillning (92 respektive 96 procent), medan
kanaliseringsgraden ir visentligt ligre f6r kommersiellt onlinespel
(82 respektive 72 procent).

Aktorer pd spelmarknaden har gjort egna berikningar av
kanaliseringsgraden. ATG genomfér t.ex. l6pande berikningar av
kanaliseringsgraden utifrin mitningar av internettrafik. I ATG:s
rapport avseende fjirde kvartalet 2024 uppges kanaliseringsgraden
vara mellan 69 och 82 procent, beroende pd varierande antaganden
om hur mycket pengar som spenderas per besdk pd olika
webbplatser.® Aven BOS har tagit initiativ till en rapport om
kanaliseringen pd den svenska spelmarknaden.” Rapporten ir frén
mars 2023 och bygger pd en enkitundersokning dir spelare har
svarat pd frigor om hur mycket de har satsat pa olika webbplatser
som erbjuder spel. Kanaliseringsgraden for alla onlinespel'® bedém-
des vara 77 procent, medan kanaliseringsgraden for onlinekasino var
72 procent.

Som framgdr av redogorelsen ovan ir det forenat med stora
svirigheter att gora en tillférlitlig och exakt berikning av
kanaliseringsgraden pd den svenska spelmarknaden. Olika metoder
och antaganden inom respektive metod kan leda tll vitt skilda
resultat, vilket den nu redovisade genomgangen visar. Aven om det
inte ir mojligt att faststilla en exakt kanaliseringsgrad talar vissa
omstindigheter for att kanaliseringsgraden ir ligre in vad som

8 Rapporten finns pd ATG:s webbplats, https://omatg.se/nyheter/atg-olicensierat-spel-
fortsatt-hogt/.

? Rapporten finns pd BOS webbplats, https://www.bos.nu/2023/06/19/ny-statistik-andelen-
reglerat-spelande-i-det-svenska-licenssystemet-pa-kritiskt-lag-niva/.

1% Undersokningen inkluderade dven onlinespel utanfér den konkurrensutsatta delen av
spelmarknaden.
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tidigare antagits. Mycket talar ocksi for att det kommersiella
onlinespelet innebir sirskilt stora utmaningar nir det giller att
uppnd en hég kanaliseringsgrad.

3.6 Spelande utanfor den licensierade marknaden

Oaktat svirigheterna med att avgora hur hég kanaliseringsgraden ir
pid den svenska spelmarknaden kan det konstateras att en
forhallandevis stor andel av svenska konsumenters spelande, sett till
andel av omsittningen, sker utanfér den licensierade marknaden.
Betydande summor omsitts alltsd drligen 1 Sverige hos olicensierade
spelbolag. Det rdder dock stor osikerhet nir det giller den nirmare
omfattningen av omsittningen. Spelinspektionen har for 2023
uppskattat omsittningen till 2,5 miljarder kronor. Denna uppskatt-
ning bygger pd antagandet att en spelare omsitter lika mycket per
besdk pd en webbplats med respektive utan svensk licens
(Fi2024/01914 s. 25). ATG har & sin sida uppskattat omsittningen
hos de olicensierade spelbolagen till mellan 3,9 och 7,7 miljarder
kronor under 2024. Det stora spannet 1 ATG:s omsittningssiffror
beror pd olika antaganden om hur mycket pengar som omsitts per
besdk pi olicensierade webbplatser."

Enligt Spelinspektionens bedémning sker olicensierat spelande
till storsta delen online, och kommersiellt onlinespel och vadhill-
ning online ir de spelformer dir spelandet utanfor licenssystemet ir
sirskilt utbrett (Fi2024/01914 s. 5 och 8). Mot denna bakgrund, och
med anledning av de stora utmaningar som det olicensierade
spelandet medfor nir det giller att sikerstilla ett hégt konsument-
skydd och motverka brottslighet i samband med spel, har
Spelinspektionen kartlagt det olicensierade onlinespelet 1 en liges-
bild som publicerades i april 2025 (Spelinspektionens ligesbild —
onlinespel utanfér den licensierade marknaden, dnr 24512002). Av
ligesbilden framgdr att Spelinspektionen sedan omregleringen
kontinuerligt har férdjupat sin kunskap om det olicensierade online-
spelet och utvecklat sin férmdga att identifiera olicensierade webb-
platser som svenskar spelar pa. Ett viktigt och relativt nytt verktyg 1
detta arbete ir lopande estimat av internettrafik frén Sverige till

"' Rapporten finns pi ATG:s webbplats, https://omatg.se/nyheter/atg-olicensierat-spel-
fortsatt-hogt/.
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olicensierade webbplatser. Enligt Spelinspektionens uppskattningar
sker 1 dagsliget ungefir tvd tredjedelar av svenskarnas spelande pd
den olicensierade marknaden pd webbplatser som nte riktar sig till
Sverige i spellagens mening (Spelinspektionens ligesbild, s. 9, 14 och
15).

3.6.1 Utbud

Enligt Spelinspektionens ligesbild 4r utbudet av olicensierade
webbplatser som svenska konsumenter kan spela pd stort. Som en
indikation pd detta kan nimnas att Spelinspektionen i bérjan av 2025
foljde internettrafiken frn Sverige till ca 1 100 webbplatser férdelat
pd 6ver 325 spelbolag som saknade licens 1 Sverige. Bakom webb-
platser som erbjuder vadhillning online och kommersiellt onlinespel
finns spelbolag som har licens 1 ett annat EU-land (t.ex. Malta,
Estland och Cypern), bolag som har licens i ett land utanfér EU
(t.ex. Curagao och Anjouan) och bolag som helt saknar licens. Enligt
Spelinspektionen har vissa bolag med licens pd Malta eller 1 Estland
till och frin under flera r haft tillgdng till s.k. konto till konto-
betalningslosningar, med verifiering via svensk elektronisk legitima-
tion. Webbplatser som har kunnat erbjuda sddana [3sningar har varit
sirskilt populira bland svenska spelare.

Konsumentskyddet pd webbplatser som drivs av bolag med licens
1 ett annat EU-land ir, enligt Spelinspektionens bedémning, gene-
rellt sett svagare ir vad som giller pd den svenska licensierade
marknaden. Det ir exempelvis vanligt att sidana bolag limnar
bonuserbjudanden i stérre utstrickning dn vad som ir tillitet enligt
spellagen. Nir det giller spelbolag med licens i tredje land stiller de
vanligast férekommande linderna mycket liga krav pd konsument-
skydd, och de bolag som saknar licens omfattas av naturliga skil inte
av nigon spelreglering till skydd fér konsumenterna. Det ir
vanligare att spelbolag med licens utanfér EU eller utan ndgon licens
alls marknadsfor sin verksamhet mot svenska konsumenter in vad
som giller f6r bolag med licens 1 ett annat EU-land. Den senare
kategorin spelbolag marknadsfér sig ofta pd engelska och utformar
sina webbplatser utan nigon direkt eller synbar koppling till Sverige,
dven om de accepterar svenska kunder.
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Utover vadhéllning och kommersiellt onlinespel utgér s.k. skin-
betting en betydande andel av det olicensierade spelutbudet online.
Spelinspektionen bedémer 1 sin ligesbild att ver 40 procent av den
totala internettrafiken frén Sverige till olicensierade webbplatser &r
2024 gick tll webbplatser som erbjod skinbetting. Av de tio mest
besdkta olicensierade webbplatserna bedrev sex skinbetting."” I
skinbetting anvinds virtuella féremal, s.k. skins, som insatser eller
vinster och dessa skins kan sedan siljas vidare pa olika plattformar
for pengar. De bolag som tillhandahiller spel om pengar genom
skinbetting har 1 regel inte licens 1 nigot land och genomfér sillan
tillrickliga dlderskontroller.

Skinbetting kan inte, &tminstone s& som dessa spel dr utformade
1 dagsliget, beviljas licens enligt spellagen. Det beror bla. pi att
insatser inte kan ske i svensk valuta. Skinbetting ska dirfor
motverkas helt, till skillnad mot vadhillning och kommersiellt
onlinespel dir syftet dr att kanalisera spelandet till den licensierade
marknaden. Detta innebir ocksd att skinbetting, precis som den
otillitna spelformen pyramidspel, inte ingir i Spelinspektionens
mitningar av kanaliseringsgraden (Fi2024/01914 s. 8).

3.6.2  Efterfragan

I sin ligesbild har Spelinspektionen ocksd undersékt vilka personer
som efterfrigar olicensierat spel och vad som ligger bakom denna
efterfrigan. Myndigheten konstaterar att en grupp av spelare som
viljer olicensierat spel ofta motiverar det med att sddant spel har
mindre begrinsningar, fler bonuserbjudanden, andra odds, storre
spelutbud, andra spelformer eller andra betalningsméjligheter (t.ex.
kryptovaluta). Det dr ocksd vanligt att spelare viljer olicensierat spel
eftersom de ir limiterade" hos licensierade bolag eller vill kunna
spela anonymt.

En annan grupp av spelare som spelar olicensierat ir minderdriga
och unga spelare. P4 den olicensierade marknaden finns sillan krav
pd verifierad &lderskontroll, vilket gor det littillgingligt for

2 Det ir dock osdkert hur stor andel av besdken som kan hirledas till spelande, eftersom
webbplatserna dven har innehdll som inte kan anses vara spel, t.ex. byteshandel med skins
(Fi2024/01914 5. 9).

> Att bli limiterad som spelare innebir att storleken pd insatserna i spelet begrinsas av
spelbolaget.
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minderdriga att spela hos olicensierade aktorer. Vidare ir skin-
betting, som endast ir tillginglig pd den olicensierade marknaden, en
spelform som nistan uteslutande spelas av unga spelare. Enligt
Spelinspektionen ir det en stérre andel unga 1 dldersgruppen 18 till
29 4r som spelar pd olicensierade webbplatser jimfort med ildre
dldersgrupper. Genom myndighetens kontakter med tre olika
organisationer som erbjuder rdd och stdéd till personer med
spelproblem och deras anhoriga har det framkommit att det under
de senaste dren blivit allt vanligare att unga min, ofta s unga som 18
till 21 &r, soéker hjilp hos dessa organisationer. En vanlig spelform
som dessa spelare har problem med ir onlinekasino (Redovisning av
uppdrag 1 Spelinspektionens regleringsbrev Fi2023/03130: Att
kartligga de bakomliggande faktorerna till att ungas spelande dkar
och hur sidant spelande finansieras samt att f6lja utvecklingen av
unga spelande, Fi2025/00191 s. 40 och 41).

Den sista gruppen som spelar olicensierat och som bér nimnas
sirskilt 1 detta sammanhang ir personer som har stingt av sig frin
spel genom registrering 1 Spelpaus.se (se avsnitt 3.1). Enligt
Spelinspektionen visar flera undersokningar att sjilvavstingda
spelare utgér en betydande andel av dem som spelar p& webbplatser
utan svensk licens. For nirvarande ir drygt 129 000 personer
avstingda 1 Spelpaus.se."* Det vanligaste skilet for sjilvavstingning
ir att spelaren har problem att begrinsa sitt spelande (Spelinspek-
tionen, Kunskap om och utveckling av sjilvavstingningsregistret
[Spelpaus.se], Fi2023/02836, s. 9 och 10).

Spelinspektionen bedémer att det dr en relativt liten grupp av det
samlade spelarkollektivet” som stir for spelandet utanfér den
licensierade marknaden, men att en del av dessa personer spelar for
forhillandevis stora belopp jimfért med en genomsnittsspelare pd
den licensierade marknaden. Spelinspektionen framhéller dock att
bedémningen bygger pi fragmentarisk kunskap som behover
kompletteras 1 takt med myndighetens fortsatta utvecklingsarbete
pd omridet (Spelinspektionens ligesbild, s. 31 och 32).

* Uppgiften dr himtad frin https://www.spelpaus.se/ den 2 september 2025.
156 procent enligt Spelinspektionen, Allminheten om spel 2024, s. 51.
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4 Regler med syfte att stanga ute
olicensierat spel

4.1 Spel utan nodvandig licens

Bestimmelser som syftar till att stinga ute det olicensierade spelet
frén den svenska spelmarknaden finns i spellagen, spelférordningen,
radio- och tv-lagen (2010:696) och inkomstskattelagen (1999:1229).
Gemensamt for dessa bestimmelser ir att de kan anvindas for att
motverka spel som saknar nddvindig licens, snarare dn olicensierat
spel 1 allminhet. Spelregleringens utformning medfor att frigan om
ett spel saknar nédvindig licens, dvs. saknar licens trots att spelet ir
licenspliktigt, 1 de flesta fall avgors av spellagens tillimpnings-
omrdde. Det finns dock vissa spel som omfattas av uttryckliga
undantag frn licensplikten, trots att de 1 och for sig omfattas av
lagens tillimpningsomrdde (t.ex. spel under privata former enligt
3 kap. 4 § 2 spellagen).

Det bor vidare nimnas att spel utan nédvindig licens och otill3tet
spel (t.ex. pyramidspel) ir olika saker, eftersom otilldtet spel inte kan
beviljas licens och sdledes per definition alltid ir olicensierat. Flera
av de bestimmelser som syftar till att stinga ute olicensierat spel
avser sdvil spel utan nédvindig licens som otillitet spel. En
gemensam benimning f6r spel utan nédvindig licens och otilldtet
spel ir olovligt eller olagligt spel.
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4.2 Straffbestammelser

For att skydda licensierade spelbolag fran otillbérlig konkurrens och
svenska spelkonsumenter frin oseridsa spelerbjudanden har lag-
stiftaren valt att kriminalisera vissa handlanden (prop. 2017/18:220
s. 210). Det dr for det forsta straffbart att uppsétligen eller av grov
oaktsamhet tillhandahilla otillitet spel och spel utan nédvindig
licens (19 kap. 1 § spellagen). Det aktuella brottet benimns olovlig
spelverksamhet, och straffskalan ir boter eller fingelse 1 hogst tva &r.
I ringa fall déms inte tll ansvar. Foér grovt brott som begis
uppsitligen ir straffskalan i stillet fingelse 1 ligst sex manader och
hogst sex &r (19 kap. 3 § spellagen). Som exempel p8 ringa girningar
nimns 1 forarbetena enstaka girningar av mindre allvarlig
beskaffenhet, verksamhet 1 mycket liten skala eller girningar som
avsett mindre belopp. Vid bedémningen av om ett brott ir grovt ska
det sirskilt beaktas om girningen ingdtt i en brottslighet som
utdvats yrkesmissigt och systematiskt eller i stérre omfattning eller
annars varit av sirskilt farlig art. Ett exempel pd en girning av sirskilt
farlig art dr tillhandahdllande av olovligt spel sirskilt for personer
under 18 &r (prop. 2017/18:220 s. 346 och 347).

Det dr ocksd kriminaliserat att uppsitligen eller genom grov oakt-
samhet frimja deltagande 1 otilldtet spel eller spel utan nédvindig
licens (19 kap. 2 § spellagen). I forarbetena lyfts bestimmelsen fram
som ett viktigt verktyg for att styra efterfrigan mot licensierat spel.
Som exempel pd handlingar som kan omfattas av frimjandebrottet
nimns bl.a. annonsering eller annan marknadsféring av spel, till-
handahillande av vissa betalningslésningar och tillhandahillande av
applikationer och andra program till datorer, smarta telefoner m.m.
som mojliggdr olovligt spel (prop.2017/18:220 s.221 och 222).
Straffskalan ir densamma som for olovlig spelverksamhet, och dven
for frimjandebrottet giller att ringa fall inte medfér ansvar. Som
exempel pd ett fall di ett frimjandebrott kan betraktas som grovt
brott nimns i férarbetena aggressiv marknadsforing av olagligt spel
som sker genom flera olika kanaler (prop. 2017/18:220 s. 347).

4.3 Forbudsbestammelser

Utéver det straffsanktionerade frimjandeférbudet inférdes ett
administrativt frimjandeférbud 1 spellagen den 1 juli 2023. Enligt
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detta dr det inte tilldtet att 1 yrkesmissig verksamhet eller annars 1
forvirvssyfte frimja deltagande i otillitet spel eller spel som
tillhandah&lls utan nédvindig licens (3 kap. 7 § spellagen). De hand-
lingar som ir otillitna enligt denna bestimmelse korresponderar
med de handlingar som ir otillitna enligt det straffsanktionerade
frimjandeférbudet, men genom den nya bestimmelsen tydliggérs
att Spelinspektionen har mojlighet att vidta administrativa dtgirder
vid frimjande av olovligt spel. Regeringen framhéll bla. att
administrativa férbud inte uppstiller ssamma krav som straffbestim-
melser och 1 minga fall kan vara mer effektiva och mindre tidsédande
ur ett tillsynsperspektiv (prop. 2021/22:242 s. 46 och 47).

Spellagen innehiller ocksd ett férbud som riktar sig mot de
aktorer som tillverkar, tillhandahiller, installerar eller dndrar spel-
programvara 4t spelbolag med licens att tillhandahilla kommersiellt
onlinespel eller vadhillning online. Sedan den 1 juli 2023 giller att
sddana spelprogramvaruleverantérer méiste ha ett sirskilt tillstdnd,
och de dr forbjudna att samarbeta med nigon som saknar nédvindig
licens (11 kap. 6 a och 6 e §§ spellagen). Syftet med férbudet ir att
minska tillgingen till spelprogramvara fér olicensierade spelbolag,
och dirigenom bidra till att stinga ute dessa frin den svenska
marknaden (prop. 2021/22:242 s. 35). Spelinspektionen kan ingripa
mot spelprogramvaruleverantorer som bryter mot férbudet genom
beslut om t.ex. varning och sanktionsavgift (18 kap. 12 § och 19 kap.
10 § spellagen).

I spellagen finns vidare ett férbud mot reklam i radio och tv samt
pd videodelningsplattformar for spel som tillhandahills utan
nodvindig licens (15 kap. 6 §). Reklamférbudet utékades den 1 juli
2023 frin att enbart omfatta medieleverantdrer som ir etablerade i
Sverige till att dven omfatta utlandsbaserade medieleverantorer.
Dessutom inkluderades reklam fére, under eller efter anvindar-
genererade videor eller tv-program pd videodelningsplattformar i
forbudet (prop.2021/22:242 s.48-52). Spellagens reklamférbud
kompletteras av bestimmelser i radio- och tv-lagen som férbjuder
produktplacering och sponsring avseende spel utan nédvindig licens
1 samma mediekanaler (6 kap. 2§ 5, 7 kap. 2 b §, 15 kap. 9 b § samt
9 a kap. 5§ 1 och 7 § radio- och tv-lagen). Granskningsnimnden for
radio och tv utdvar tillsyn éver bestimmelserna om sponsring och
produktplacering och kan ansoka hos férvaltningsritten om
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paforande av sirskild avgift vid 6vertridelser av reglerna (16 kap. 2 §,
17 kap. 5 § 5 och 6 samt 19 kap. 4 § radio- och tv-lagen).

4.4 Skyldighet att blockera betalningar

Det foreligger en skyldighet for betaltjinstleverantorer enligt lagen
(2010:751) om betaltjinster att avvisa vissa kortbetalningar som
avser spel (13 kap. 1 § spelférordningen). Betaltjinstleverantorerna
ska avvisa betalordrar dir betalkort anvinds och auktorisation sker
genom anvindning av den detaljhandelskod som inom det
internationella kortbetalningssystemet indikerar att mottagaren
sysslar med spel om pengar. Skyldigheten att avvisa betalordrar
giller dock inte om betalordern avser en verksamhet som har licens
enligt spellagen eller dir en sidan licens inte krdivs, vilket bl.a. innebir
att skyldigheten inte omfattar onlinespel som inte riktas mot den
svenska marknaden. Om en betaltjinstleverantor har dsidosatt den
aktuella skyldigheten fir Spelinspektionen ingripa med beslut om
sanktionsavgift (19 kap. 11 § spellagen).

Utover skyldigheten att avvisa kortbetalningar miste betaltjinst-
leverantérer under vissa forutsittningar dven blockera andra
betalningar, eftersom deras agerande annars kan st 1 strid med det
administrativa eller det straffsanktionerade frimjandeforbudet (se
avsnitt 4.2 och 4.3). For att avgora om betalningsférmedling ska
anses utgora ett otillitet frimjande ir det av avgdrande betydelse om
féormedlingen gors genom ett s.k. normalt betalningsuppdrag (se
t.ex. prop. 1993/94:182 s. 78. och prop. 2017/18:220 s. 222).

Blockering av betalningar med frimjandeférbudet som grund
bedémdes av regeringen som ett mer effektivt sitt att motverka
betalningsfléden till och fran spelbolag som saknar nédvindig licens
in spellagens numera upphivda bestimmelser om betalnings-
blockering 1 18 kap. 26 och 27 §§ (prop. 2022/23:33 s. 25). Enligt
dessa bestimmelser kunde en betaltjinstleverantor, efter ansékan
frén Spelinspektionen hos férvaltningsritten, dliggas att blockera
elektroniska betalningstransaktioner till och frdn ett konto som
anvindes for formedling av insatser eller vinster till eller frén en
spelverksamhet utan nédvindig licens. Den divarande regleringen
bedémdes som administrativt betungande foér Spelinspektionen,
eftersom den férutsatte att myndigheten ansdékte om betalnings-
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blockering i domstol. Spelinspektionen hade aldrig anvint sig av
denna méjlighet och det framgick inte av forarbetena hur det var
tinkt att bestimmelserna skulle fungera 1 praktiken. Det d&varande
systemet beddmdes sammantaget som alltfér tungrott och
administrativt betungande for att det skulle vara méjligt att med det
som utgdngspunkt skapa forutsittningar {or en effektiv blockering
av insatser och vinster till och frn aktérer som saknar nédvindig
licens (prop. 2022/23:33 s. 24 och 25).

Regeringen framholl att mojligheten att dven fortsittningsvis
blockera insatser och vinster till och frin de aktérer som saknar en
nddvindig licens ir viktig fér att kunna nd en hog kanaliseringsgrad
(prop. 2022/23:33 s.24 och 27). Den ordning som infordes for
sddana blockeringar bygger pid spellagens frimjandeférbud i
kombination med bestimmelser i spelférordningen, som syftar till
att involvera betaltjinstleverantdérerna 1 arbetet med att ta fram
information om hur insatser och vinster férmedlas till och frin de
spelaktérer som Spelinspektionen identifierar (prop.2022/23:33
s.25 och 27). Av dessa bestimmelser foljer bla. att betaltjinst-
leverantorer pd Spelinspektionens begiran ir skyldiga att limna vissa
uppgifter till myndigheten, och att alla betaltjinstleverantorer ska
hillas informerade av Spelinspektionen om myndighetens beslut
mot foretag som tillhandahiller spel utan nodvindig licens eller
betalningslésningar for spelbranschen. Informationen ska dven
innehilla uppgifter om vilka kontonummer, namn, butiks-id och
inlésar-id som anvinds for att formedla insatser eller vinster till eller
frin de foretag som besluten rér, om sddana uppgifter finns till-
gingliga (13 kap. 1 a och 1 ¢ §§ spelférordningen).

4.5 Beslut om forelagganden och férbud

Spelinspektionen fir foreligga en internetleverantdr att uppritta ett
varningsmeddelande som visas pd en webbplats som tillhandah&ller
spel utan nédvindig licens (18 kap. 28 § spellagen). Meddelandet ska
visas tydligt 1 samband med besck pd webbplatsen och informera
besékaren om att den som tillhandah8ller spelet saknar licens 1
Sverige och inte stdr under svensk tillsyn, samt att vinster ir skatte-
pliktiga for spelaren. En férutsittning for ett sddant foreliggande ir
att det finns sirskilda skil. Enligt férarbetena kan sirskilda skl
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foreligga nir Spelinspektionen har skil att anta att en aktor i en inte
obetydlig omfattning tillhandah&ller spel pd den svenska marknaden
utan nddvindig licens (prop. 2017/18:220's. 212).

Spelinspektionen har vidare en generell mojlighet att meddela de
foreligganden och férbud som behovs for att spellagen eller
foreskrifter eller villkor som har meddelats med stéd av lagen ska
foljas (18 kap. 23 § spellagen). Besluten far férenas med vite (18 kap.
24 § spellagen). Mojligheten att besluta om féreligganden och
férbud kan bl.a. anvindas i de fall Spelinspektionen bedémer att en
aktor, t.ex. en betaltjinstleverantor eller nigon som marknadsfér
spel, har agerat i strid med det administrativa frimjandeférbudet i
3 kap. 7§ spellagen (se avsnitt 4.3). I praktiken dr det vanligast
féorekommande anvindningsomridet for dessa foreligganden dock
Spelinspektionens férbudsbeslut riktade mot spelbolag som till-
handahiller spel utan nédvindig licens, dvs. 1 strid med spellagens
licenskrav. Besluten publiceras pd Spelinspektionens webbplats och
brukar ofta refereras till som ”férbudslistan”.

4.6 Skattskyldighet for vissa spelvinster

Enligt huvudregeln i skattelagstiftningen ska spelvinster beskattas i
inkomstslaget kapital om vinsten &verstiger 100 kronor. Den vinst
som ska tas upp till beskattning beriknas som nettovinsten, dvs.
skillnaden mellan de sammanlagda vinsterna och insatserna, hos
samma spelanordnare under beskattningsiret (42 kap. 25 § inkomst-
skattelagen). I syfte att kanalisera svenskarnas spelande till den
licensierade marknaden ir vinster frn spel som sker hos aktérer med
svensk licens undantagna fr@n skattskyldigheten (8 kap. 3§
inkomstskattelagen och prop.2017/18:220 s.262). Enligt den
aktuella undantagsbestimmelsen dr dven visst annat spel skattefritt,
men detta forutsitter att spelet inte kriver licens 1 Sverige. For
onlinespelens del innebir regleringen sammantaget att skatt-
skyldighet toreligger 1 tvd situationer. Spelvinster ir skattepliktiga om
spelet riktar sig till den svenska marknaden och den som
tillhandahdller spelet saknar licens enligt spellagen. Vinsterna ir
ocksd skattepliktiga om spelet inte riktar sig till den svenska
marknaden och inte heller till marknaden i1 en annan stat inom
Europeiska ekonomiska samarbetsomridet (EES). Skatteverket och
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spelare miste alltsd bedoma om spelet riktar sig till Sverige eller till
en annan stat inom EES {6r att veta om en spelvinst ska tas upp till
beskattning eller inte.
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5 Spellagens tillampningsomrade
vid onlinespel — behov av
andringar

5.1 Tidigare dvervaganden och forslag om ett andrat
tillampningsomrade

Efter omregleringen har frigan om spellagens tillimpningsomride
for onlinespel bor dndras behandlats i ett par utredningar. Spel-
marknadsutredningen lyfte frigan i sitt slutbetinkande med anled-
ning av att vissa aktorer till utredningen hade framfort att spellagen
1 princip borde omfatta allt spel som ir tillgingligt f6r svenska
konsumenter, for att undvika att olicensierade spelbolag kan kringgd
spellagen genom att inte anvinda sig av det svenska spriket eller
svensk valuta. Spelmarknadsutredningen pitalade att det fanns fler
bedémningsgrunder in bara sprdk och valuta, och gjorde
bedémningen att tolkningen av spellagens tillimpningsomride i
forsta hand bor utvecklas genom domstolspraxis samt Spelinspek-
tionens och andra myndigheters tillsyns- och rittsvirdande arbete
(SOU 2020:77 s. 106 och 107).

I departementspromemorian Atgirder mot matchfixning och
olicensierad spelverksamhet (Ds 2021:29) gjordes 1 stillet beddm-
ningen att spellagens tillimpningsomride borde utvidgas. I skilen
for en utvidgning framholls att riktningskriteriet innebir att en
samlad beddmning méiste goras 1 varje enskilt fall, som innefattar en
analys bdde av spelbolagets webbplats och av om bolaget eller dess
affiliates riktar eller har riktat marknadsféring mot den svenska
marknaden, samt att denna bedémning behover goras av fler aktorer
in Spelinspektionen och spelbolagen (Ds 2021:29 s. 62). I prome-
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morian limnades ett lagforslag som innebir att ett onlinespel ska
anses tillhandahillet 1 Sverige om en spelare som befinner sig i
Sverige har mojlighet att delta 1 spelet. For att faststilla om ett
onlinespel omfattas av spellagens tillimpningsomride skulle det vara
tillrickligt att kontrollera om det ir mojligt fér en spelare som
befinner sig 1 Sverige att registrera sig och skapa ett konto
(Ds 2021:29 5. 64).

En majoritet av remissinstanserna tillstyrkte eller hade inga
invindningar mot promemorians férslag. Flera remissinstanser
avstyrkte dock férslaget, bl.a. med hinvisning till frigor om svensk
jurisdiktion, att forslaget innebar en mycket ldngtgdende kriminali-
sering och att det var oklart hur omfattande spelandet pa
webbplatser som accepterar svenska spelare utan att aktivt rikta sig
mot Sverige var (prop.2022/23:33 s.19 och 20). Regeringen
bedémde att det fortsatt fanns starka skil att lita tillimpnings-
omridet utvecklas genom praxis bl.a. mot bakgrund av att vissa
frigor inte hade analyserats djupare 1 promemorian och att det fanns
svarigheter att bedoma effekterna av forslaget. Sammanfattningsvis
ansig regeringen att det inte fanns tillrickliga skil for att utvidga
spellagens  tillimpningsomrdde pd det foreslagna  sittet
(prop. 2022/23:33 5. 22 och 23).

Sedan frigan senast behandlades inom ramen fér ett lagstiftnings-
arbete har flera férslag om ett dndrat tillimpningsomride lagts fram
av bdde Spelinspektionen och foretridare foér spelbranschen. I
redovisningen av ett regeringsuppdrag férde Spelinspektionen fram
att riktningskriteriet bor utgd och ersittas av ett deltagarperspektiv,
dir den avgoérande faktorn f6r om ett onlinespel tillhandahills i
Sverige ir om personer som ir bosatta eller stadigvarande vistas i
Sverige kan delta 1 spelet (Slutredovisning: uppdrag om att se dver
hur samarbetet for att bekimpa olaglig spelverksamhet kan stirkas,
Fi2023/01556 5. 16). Aven Sper och BOS har till regeringen framfért
att spellagens tillimpningsomride bér utvidgas (Fi2024/02046 och
Fi2025/00372). Till detta kommer att Riksrevisionen, i samband
med sin granskning av Spelinspektionens tillsyn 6ver spel-
marknaden, har uppmirksammat regeringen pa problematiken kring
spellagens tillimpningsomrade. Riksrevisionen framhéller att den
nuvarande utformningen av spellagens tillimpningsomrdde éppnar
for en grd spelmarknad i Sverige och att detta utgoér en betydande
komplikation nir det giller Spelinspektionens mojligheter att agera
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snabbt och effektivt mot olagligt spel. Att tydliggéra i vilka fall
onlinespel kriver licens 1 Sverige skulle enligt Riksrevisionen
sannolikt underlitta bdde for Spelinspektionen i myndighetens
tillsyn och fér de aktdrer som berdrs av frimjandeférbudet. Enligt
Riksrevisionen finns det dirfor anledning att pd nytt ta stillning till
lagens tillimpningsomride och att i detta sammanhang utreda
mojligheterna att utvidga tillimpningsomradet till att omfatta
onlinespel som kan spelas av spelare 1 Sverige. (Riksrevisionens
granskningsrapport Spelinspektionens tillsyn éver spelmarknaden,
RiR 2024:19 s. 68 och 69).

5.2 Riktningskriteriet ar problematiskt av flera
anledningar

En konsekvens av att onlinespel som inte riktas till den svenska
marknaden inte ska anses tillhandah&llna i Sverige idr att dessa spel
inte omfattas av nigot licenskrav. Onlinespelbolag som tillhanda-
hiller sina spel utan att rikta dessa till den svenska marknaden
erbjuder siledes olicensierat spel, men inte olagligt spel. Denna
distinktion har stor betydelse nir det giller vilka mojligheter som
finns for att motverka det olicensierade spelet och kanalisera
spelandet till de licensierade aktdrerna. Olicensierat spel som inte ir
olagligt kan motverkas pd olika sitt, t.ex. genom informations-
kampanjer om fordelarna med att spela licensierat och genom att
erbjuda ett tillrickligt attraktivt lagligt alternativ for licenshavare.
De regler som syftar till att stinga ute olicensierat spel (se kapitel 4),
och som i flera fall ger skarpa verktyg och ingripandemgjligheter for
Spelinspektionen och brottsbekimpande myndigheter, ir dock inte
tillimpliga.

Som framgr av avsnitt 3.6 uppskattar Spelinspektionen att cirka
tvd tredjedelar av svenskarnas spelande p& den olicensierade
marknaden sker pd webbplatser som inte riktar sig till Sverige i
spellagens mening. Detta innebir alltsd att en stor del av det
olicensierade spelet 1 dagsliget inte kan motverkas pd ett effektivt
sitt. I uppdragsbeskrivningen till detta uppdrag framhills att
spellagens tillimpningsomride behover utvidgas for att rdda bot pd
detta problem.

Ett annat problemomride som ligger till grund f6r uppdraget ir
behovet av ett tydligare rekvisit for att avgrinsa spellagens
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tillimpningsomrdde 1 férhillande till onlinespel. Som framgir av
avsnitt 3.2 och 5.1 ska bedémningen av om ett onlinespel riktas till
den svenska marknaden goéras utifrin en samlad bedémning i det
enskilda fallet. Enligt Spelinspektionen har de faktorer som sirskilt
nimns i férarbetena, féorekomsten av det svenska sprdket och svensk
valuta, blivit allt ovanligare (Spelinspektionens ligesbild, s.27).
Bedémningarna behover alltsd i regel fokusera pa andra faktorer som
kan tala foér att spelet riktas till den svenska marknaden.
Tillsynsarbetet kriver inte bara att Spelinspektionen bevakar de
webbplatser dir spelet bedrivs, utan det krivs ocksd bevakning av
olika kanaler dir marknadsforing f6r spelen kan férekomma. Sddan
marknadsféring r av naturliga skil inte statisk, utan kan forindras
frin dag till dag. Marknadsforingen kan ocksd forekomma 1 former
som kan vara svéra fér Spelinspektionen att ha insyn i, t.ex. reklam-
sms riktade direkt till svenska konsumenter. Sammantaget handlar
det om ett resurskrivande tillsynsarbete och komplexa bedém-
ningar. Det kan ocks8 vara svdrt for Spelinspektionen att nd upp till
det beviskrav som 8ligger myndigheter i tillsynsirenden, trots att det
finns indikationer pd att ett stort antal svenskar spelar pd en viss
webbplats. S4 kan t.ex. vara fallet nir mitningar av internettrafik till
webbplatser visar pd ett stort antal besok fr&n Sverige, men
Spelinspektionen inte kan hitta konkreta omstindigheter som visar
pd vilket sitt den som ligger bakom webbplatsen har lyckats locka
dit svenska kunder.

De redovisade svirigheterna med att bedéma om riktnings-
kriteriet dr uppfyllt i ett enskilt fall har inte bara betydelse for
Spelinspektionen i myndighetens tillsynsarbete, utan dven for alla de
aktdrer som kan behéva avgora om ett visst agerande 1 férhillande
till ett spelbolag kan vara otilldtet enligt spelregleringen. Det kan
t.ex. handla om betaltjinstleverantdrer och foretag med tillstdnd for
spelprogramvara, men ocks om affiliates och influerare som genom-
for olika samarbeten med spelbolag. Dessa aktorer saknar ofta
specialkunskap om spelbranschen.

Spelinspektionens strategidokument innehdller, som tidigare
nimnts, en rad faktorer som enligt myndigheten kan vara av
betydelse vid bedémningen av om ett onlinespel riktar sig till
Sverige. Myndighetens uttalande ir dock inte rittsligt bindande. I
det enda rittsfall som finns 1 dagsliget tolkades riktningskriteriet pd
ett annat sitt (se avsnitt 3.2). Det ir alltsd efter detta avgdrande in
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mer osikert om Spelinspektionens bedémning av vilka faktorer som
ir relevanta kommer att std sig om riktningskriteriet prévas pd nytt
av domstol.

Tolkning av riktningskriteriet kan dven ha betydelse vid prévning
av om en person gjort sig skyldig till brotten olovlig spelverksamhet
och frimjande av olovlig spelverksamhet. Frigan har innu inte
provats av domstol inom ramen fér en brottmélsprocess och dven
hir saknas det alltsd rittspraxis.

Praxis pd omradet ir sdledes mycket sparsam och vigledningen
for aktorerna bygger nistan uteslutande pd Spelinspektionens egna
stillningstaganden. Det kan dirfor sammanfattningsvis konstateras
att de férhoppningar som har funnits om att praxis ska ge 6kad
tydlighet nir det giller riktningskriteriets innebérd dnnu inte har
infriats. Det har gitt nistan sju ir sedan omregleringen och det finns
inget som talar for att detta kommer att dndras i nirtid. Sammantaget
med{or rikeningskriteriet ett stort utrymme f6r tolkning, vilket i sin
tur innebdr att utlandsbaserade onlinespelbolag kan fortsitta att
tillhandahilla onlinespel till svenska konsumenter 1 den grézon som
finns mellan den lagliga och den olagliga spelmarknaden.
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S Internationell utblick —
spelregleringen i nagra
jamfoérbara lander

6.1 Avgransning och urval

I uppdraget ingdr att gora en internationell utblick och redogéra for
hur motsvarande spelreglering ser ut i jimfoérbara linder. Fokus fér
den internationella utblicken ir alltsd jaimforbara linders utformning
av spellagstiftningens tillimpningsomride avseende onlinespel. Mot
bakgrund av den uttalade mélsittningen att utredarens forslag ska
bidra till att motverka betalningsfldden mellan svenska konsumenter
och olicensierade spelbolag dgnas en del av utblicken till att redogora
dven for hur de aktuella linderna arbetar med att motverka
olicensierat spel, bla. vilka verktyg som finns fér att stoppa
betalningar.

Nir det giller urvalet av linder f6r den internationella utblicken
har Nederlinderna i uppdragsbeskrivningen angetts som ett land av
sirskilt intresse. Dirutdver har urvalet huvudsakligen gjorts utifrin
den internationella utblick som Spelinspektionen gjort 1 myndig-
hetens ligesbild av det olicensierade onlinespelet (se avsnitt 3.5) och
den information som inhimtats vid méten som héllits med myndig-
heter och foretridare for spelbranschen inom ramen fér uppdraget.

6.2 Norge

I Norge regleras spel om pengar i loven om pengespill (LOV-2022-
03-18-12). Pengespilloven, som den brukar benimnas, tridde i kraft
den 1 januari 2023 och ersatte tre befintliga lagar pd spelomridet.
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Lagen kompletteras av pengespillforskriften (FOR-2022-11-17-
1978). Den norska spelmarknaden liknar den svenska marknaden
fore omregleringen, eftersom den bygger pd omfattande ensamritter
for ett fatal aktorer. Det statliga bolaget Norsk Tipping AS har t.ex.
ensamritt att tillhandahilla onlinespel, som i lagen definieras som
spel om pengar pd internet dir spelaren sjilv viljer vid vilken
tidpunkt som dragningen ska ske (10§ pengespilloven och 20 §
pengespillforskriften).

I pengespilloven finns det en sirskild bestimmelse som reglerar
var lagen giller (3 §). Enligt bestimmelsen giller lagen i Norge, med
vissa tilligg, och for handlingar som ir riktade mot den norska
marknaden. I forarbetena anges att ett spelerbjudande pd internet
ska anses riktat mot den norska marknaden nir det ir anpassat for
spelare 1 Norge. Att ett spelerbjudande ir anpassat for spelare i
Norge kan komma till uttryck pd olika sitt, och en samlad
bedémning méste goras i det enskilda fallet. Beddmningen kan bl.a.
omfatta om webbplatsen erbjuder norska som sprik eller
anvindning av norsk valuta, om webbplatsen marknadsférs i norska
kanaler och om foretaget bakom webbplatsen dr norske eller har
koppling till Norge. Det betonas i férarbetena att spelmarknaden ir
dynamisk och att de faktorer som ir relevanta f6r bedémningen
dirfér kan komma att variera éver tid (Prop. 220 L [2020-2021]
s. 48).

Enligt pengespilloven ir det férbjudet att utan tillstind tillhanda-
halla, eller medverka till att tillhandahilla, spel som riktas mot den
norska marknaden (4§). Forbudet ska ges en vid tolkning och
omfattar alla aktdrer som bidrar till att gora ett spelerbjudande
tillgingligt. Det triffar sivil den som stdr bakom en olaglig
webbplats som den som har en mer indirekt roll i tillhandahillandet,
t.ex. affiliates som linkar till ett olagligt spelerbjudande (Prop. 220 L
s. 50). Det finns ocksd ett sirskilt reklamférbud i pengespilloven,
enligt vilket det dr férbjudet att gora reklam for spel som inte ir
tillitna enligt lagen (6§). Det finns ingen klar grins mellan
ageranden som utgdr medverkan till att tillhandah&lla olagligt spel
och otilliten marknadsféring av sidant spel (Prop. 220 L's. 50).

Den norska tillsynsmyndigheten Lotteri- og stiftelsetilsynet
(Lotteritilsynet) kan besluta om foreligganden vid vite 1 syfte att {4
otillitna ageranden enligt ovan att upphéra (32 och 33§
pengespilloven). Vid visentliga eller upprepade &vertridelser kan
Lotteritilsynet besluta om en administrativ sanktionsavgift (36§
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pengespilloven). Det ir vidare straffbart att uppsitligen eller genom
grov oaktsamhet bryta mot de aktuella férbuden, men det krivs att
overtridelsen ir vdisentlig for att straffansvaret ska aktualiseras (37 §
pengespilloven).

I pengespilloven finns det ocksd ett sirskilt betalningsférmed-
lingstérbud, som forbjuder férmedling av betalningstransaktioner
for insittningar till och uttag frin spel som saknar nodvindigt
tillstdnd (58§). Forbudet konkretiseras genom regler i pengespill-
forskriften. Dir framgir bl.a. att férbudet triffar féretag som till-
handahiller betaltjinster 1 Norge, om dessa har vetskap om att
betalningstransaktionerna utgér insatser till eller utbetalningar frdn
spelverksamhet som inte har tillstind i Norge. Férbudet aktualiseras
bl.a. om transaktionen ir markerad med detaljhandelskoden fér spel
om pengar, om kontoinnehavaren sjilv har uppgett att transaktionen
avser spel utan tillstind eller om bankens egna undersékningar visar
att transaktionen utgor en insittning till eller en utbetalning frin
olagligt spel (96 §). Lotteritilsynet kan ocksd féreligga betaltjinst-
leverantdrer att avvisa vissa betalningar till eller frin olagligt spel,
t.ex. genom att myndigheten i sitt beslut pekar ut ett sirskilt konto-
nummer (97 § pengespillforskriften). Vidare stadgas att betaltjinst-
leverantdrer under vissa férutsittningar har en undersékningsplikt
och en skyldighet att limna upplysningar (98§ pengespill-
forskriften).

En aktér som bryter mot betalningsférmedlingsférbudet kan,
liksom vad giller f6r andra dvertridelser av pengespilloven, paféras
sanktionsavgift (36 §). Agerandet ir dock inte kriminaliserat, till
skillnad frdn vad som giller for olagliga tillhandahillanden och
olaglig marknadsforing. I férarbetena motiveras detta bl.a. med att
de norska bankerna och andra betaltjinstformedlare gér en viktig
insats nir det giller att spira och stoppa betalningar med koppling
till olagligt spel och att de ir viktiga samarbetspartners for
Lotteritilsynet (Prop. 220 Ls. 172).

Ett verktyg 1 arbetet mot olicensierat spel som finns i den norska
spelregleringen ir mojligheten till DNS-blockering'® av webbplatser
(32 a § pengespilloven). Lotteritilsynet kan, efter en intresse-
avvigning, besluta att en internetleverantdr ska genomféra DNS-
blockering av en webbplats som utan tillstdnd tillhandahéller spel om

' DNS-blockering innebir att dtkomst till en webbplats hindras genom att doménnamnet inte
lingre kan &versittas till en IP-adress 1 domdnnamnssystemet (DNS).
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pengar som riktar sig mot den norska marknaden. Bestimmelserna
om DNS-blockering tridde 1 kraft den 1 januari 2025 och Lotteri-
tilsynet har hittills fattat tvd beslut om blockering som avser totalt
104 webbplatser."” Lotteritilsynet har i sin uppféljande tillsyn
noterat att vissa spelbolag forsoker kringgd DINS-blockeringen
genom att indra adressen till webbplatsen eller genom att auto-
matiskt omdirigera internettrafiken till en ny webbplats.'®

6.3 Danmark

I Danmark finns de grundliggande bestimmelserna om spel om
pengar i spilleloven (LBK nr 1303 af 04/09/2020). Den danska
spelmarknaden omreglerades redan 2012. Den danska och den
svenska spellagstiftningen har manga likheter. Sedan omregleringen
ir det mojligt att anséka om licens f6r onlinespel som kasino, poker
och vadh8llning. Det finns ingen évre grins f6r hur manga licens-
havare som kan {3 licens f6r dessa spelformer. Det tidigare monopol-
bolaget Danske Spil innehar en licens fér onlinespel, men har dven
fortsatt ensamritt att erbjuda viss vadhillning samt lotterier och
bingo. Ansvarig myndighet for tillstdnd och tillsyn av samtliga
spelformer ir Spillemyndigheden.

Spilleloven ir tillimplig pd spel om pengar som tillhandahalls eller
anordnas 1 Danmark, och huvudregeln ir att allt sddant spel kriver
tillstdnd (2 och 3 §§). Lagen omfattar tillhandah&llande av spel till
alla personer 1 Danmark, oavsett om de ir bosatta i landet eller inte
(Skatteministeriet, Spil 2025:2, 31 juli 2025, J.A.2.1.1 Spillelovens
geografiske anvendelsesomride). For att ett onlinespel ska anses
tillhandah&llet 1 Danmark méste det, enligt lagens forarbeten, rikta
sig. mot den danska marknaden (LFF2009-2010.1.202, L1202
bilag 11). Detta bekriftas ocksd av ett antal domstolsavgéranden (se
t.ex. SKM2021.328.9LR och SKM2014.307.BR). Skatteministeriet,
som ir ansvarigt departementet for spelfrigor i Danmark, har
publicerat en rittslig vigledning avseende spilleloven med
hinvisningar till bdde férarbeten och praxis. I vigledningen finns en
icke uttémmande lista med faktorer som kan tala fér att riktnings-

7 Information om vilka webbplatser som ir féremal for beslut om DNS-blockering finns pd
Lotteritilsynets webbplats, https://lottstift.no/for-spillere/blokkering-av-ulovlige-
pengespillsider/se-hvilke-nettsteder-som-er-blokkerte/, himtad 2025-09-02.

8 Se Lotteritilsynets webbplats, https://lottstift.no/for-spillere/blokkering-av-ulovlige-
pengespillsider/, himtad 2025-09-02.
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kriteriet dr uppfyllt. Dessa faktorer ir: om webbplatsen ir tillginglig
pa danska, om webbplatsen erbjuder rdd och vigledning pd danska
(dansk kundservice), om webbplatsen tar emot insatser frin danska
spelare, om spelare kan vilja dansk valuta, om Danmark eller danska
etc. ir forifyllt i registreringsprocessen och om spelutbudet ir sddant
att det framgdr att spelet riktar sig mot den danska marknaden. Det
betonas 1 vigledningen att Spillemyndigheden gér en bedémning i
det enskilda fallet av om riktningskriteriet dr uppfylle (Spil 2025:2,
J.A.2.1.1). Det finns inget krav pd att spelare 1 Danmark har gjort en
insittning pd en webbplats f6r att denna ska kunna anses vara riktad
mot den danska spelmarknaden (se Spil 2025:2, J.A.2.1.1 och ritts-
fallet SKM2021.328.OLR).

Tillhandahillande av onlinespel ir olagligt enligt det danska
regelverket om spelet riktas mot den danska marknaden och saknar
tillstdnd frin Spillemyndigheden. Spillemyndigheden kan besluta om
foreligganden nir det giller férhdllanden som strider mot
bestimmelserna 1 lagen. Den som tillhandahiller olagligt spel 1
Danmark kan genom ett sddant beslut t.ex. uppmanas att upphora
med ett olagligt tillhandah&llande inom en bestimd tidsfrist. Om en
overtridelse konstateras men redan har upphort kan Spille-
myndigheden 1 stillet meddela en varning (49 a § spilleloven). Den
som uppsdtligen eller genom grov oaktsamhet tillhandahaller
olagligt spel riskerar ocks3 straffrittsliga sanktioner 1 form av béter
eller fingelse i upp till sex minader. Ar brottet sirskilt omfattande
eller om det sker vid upprepade tillfillen ir straffet fingelse 1 hogst
ett ir (59 § forsta och tredje stycket spilleloven).

Foérutom tillhandahillande av olagligt spel ir det dven férbjudet
att formedla deltagande 1 olagligt spel och att gora reklam for spel
som saknar nddvindigt tillstdnd (se 59 § andra och femte stycket 4
spilleloven). Med att férmedla deltagande 1 spel avses alla typer av
aktiviteter som syftar till att frimja deltagande i olagligt spel, t.ex.
att tillhandahilla linkar ull webbplatser som saknar licens (Spil
2025:2 J.A.23.2 Reklameforbud og ulovlig formidling). Overtrid-
elser av férbuden kan leda till svil administrativa som straffrittsliga
ingripanden (49 2§ och 59 § andra stycket och femte stycket 4
spilleloven).

Spilleloven innehiller vidare ett betalningsférmedlingsférbud
gillande insatser och vinster till eller frén en aktdr som tillhanda-
hiller olagligt spel (658§). I anslutning tll férbudet kan Spille-
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myndigheden informera betaltjinstleverantérer om vilka konton
som inte fir anvindas fér sddana transaktioner (Spil 2025:2, J.A.23.1
Ulovligt spil og tillherende sanktionsmuligheder).

Ytterligare ett verktyg for att motverka olagligt spel ir
spillelovens férbud mot 6verféring av information pd internet till ett
olagligt spelsystem (65 §). Nir Spillemyndigheden fir kinnedom
om en webbplats som erbjuder olagligt spel férsoker myndigheten
forst £ den som tillhandahdller det olagliga spelet att sjilvmant
upphora med overtridelsen. Om dessa kontakter inte ger dnskat
resultat kan myndigheten 1 stillet vinda sig till danska internet-
leverantorer med en begiran om att de ska inféra DNS-blockering
av aktuella webbplatser. Om internetleverantdrerna inte féljer en
sidan begiran kan Spillemyndigheden i domstol anséka om att
domstolen ska 3ligga internetleverantdrerna att inféra blockeringen
(Spil 2025:2, J.A.23.1 Ulovligt spil og tillherende sanktions-
muligheder).

I Spillemyndighedens &rliga rapport om olagligt spel lyfts DNS-
blockering fram som ett viktigt verktyg for att motverka olagligt
spel. Under 2024 ledde myndighetens ansékningar 1 domstol il att
ytterligare 162 webbplatser omfattas av ett liggande om blockering,
vilket dr betydligt fler dn dret innan. Spillemyndigheden har mitt
internettrafiken frin Danmark till blockerade webbplatser och
uppger att mitningarna indikerar att trafiken till dessa har minskat
visentligt (Spillemyndigheden, Rapport om ulovligt spil 2024, mars
2025 5. 8).

6.4 Nederldnderna

Den nederlindska spelmarknaden omreglerades 2021, genom
omfattande indringar av den nederlindska spellagen Wet op de
kansspelen. Andringarna inférdes genom Wet Kansspelen op
afstand, vilket kan oversittas till lagen om onlinespel. Med
onlinespel avses, enligt en definition 1 lagen, att spelet tillhandah&lls
genom elektroniska kommunikationsmedel och utan fysisk kontakt
mellan spelaren och den som tillhandahéller spelet (artikel 31).
Genom omregleringen skapades en 6ppen licensmarknad f6r online-
spel, med mojlighet for ett obegrinsat antal aktdrer att séka licens
for t.ex. onlinekasino och vadhillning online. De férsta licensansok-
ningarna kunde limnas in 1april 2021 och i oktober samma &r borjade
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de forsta licenserna att gilla. Den nederlindska licens- och tillsyns-
myndigheten pd spelomridet ir Kansspelautoriteit (KSA).

I den nederlindska spellagen finns inga sirskilda bestimmelser
om lagens tillimpningsomride. I lagens inledande bestimmelser
stadgas dock att det dr férbjudet att tillhandah8lla spel utan licens
(artikel 1.1a). Frigan om forbudets territoriella rickvidd nir det
giller onlinespel har provats i ett flertal domstolsavgdranden, t.ex. i
den s.k. Ladbrokes-domen meddelad av den nederlindska Hogsta
domstolen (Hoge Raad, dom 2005-02-18, mail nr C03/306HR
[ECLI:NL:HR:2005:AR4841]). Flera av domstolsavgorandena ir
frdn tiden foére omregleringen av den nederlindska spelmarknaden.
Principfrigan vilka onlinespel som ska anses tillhandahillna i lagens
mening ir dock densamma bdde fére och efter omregleringen, med
den skillnaden att aktérer som tillhandahéller onlinespel 1 dagsliget
inte ir uteslutna fran att kunna verka lagligt pd den nederlindska
marknaden. Enligt domstolspraxis ir de avgdrande bedémnings-
grunderna om konsumenter 1 Nederlinderna ges majlighet att delta 1
onlinespelet via en webbplats som ocks ir riktad mot Nederlinderna
(Ladbrokes-domen p. 3.3.3).

Det stdr klart att konsumenter inte ges méjlighet att delta i spelet
om den som tillhandahiller detta har stingt ute personer som
befinner sig i Nederlinderna med hjilp av s.k. geoblockering". Nir
det giller att webbplatsen ska vara riktad mot Nederlinderna finns
det uttalanden i praxis om att detta rekvisit ir uppfyllt redan om
Nederlinderna finns med p3 en lista pd webbplatsen 6ver de linder
frin vilka det ir mojligt att delta i det aktuella spelet (Ladbrokes-
domen, p. 3.3.3). Det finns dven flera rittsfall dir domstolarna har
gjort en samlad bedémning av de faktorer som dberopats av KSA till
stod for att en viss webbplats riktar sig mot Nederlinderna.
Domstolarna har i dessa fall gjort en beddmning av om de dberopade
omstindigheterna sammantaget ir tillrickliga for att visa att webb-
platsen ska anses ha fokuserat pd den nederlindska marknaden.
Relevanta omstindigheter kan exempelvis vara att Nederlinderna
inte finns med pd en lista 6ver linder frén vilka ett spelkonto inte
kunde skapas och att det nederlindska spriket kunde anvindas nir
betalningar genomférdes (se t.ex. Distriktsdomstolen 1 Haag,
Rechtbank Den Haag, dom 2024-08-23, madl nr 23/4692 och

! Geoblockering innebir att dtkomst till en webbplats eller visst inneh3ll begrinsas utifrin
anvindarens geografiska palts, ofta bestimd genom IP-adress eller liknande tekniker.
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23/7470, p. 4.1 [ECLI:NL:RBDHA:2024:13934]). Av rittspraxis
framgar ocksd att KSA inte behover bevisa att konsumenter 1 Neder-
linderna faktiskt har deltagit 1 spelet, utan det ir tillrickligt att
konsumenterna ir potentiella spelare (se t.ex. Hogsta forvaltnings-
domstolen, Raad van State, dom 2017-02-22,
mal nr 201604097/1/A3, p. 5, [ECLI:NL:RVS:2017:484]).

Foérutom att det ir foérbjudet att tillhandahdlla spel utan
nodvindig licens dr det enligt den nederlindska spellagen ocksi
forbjudet att frimja sddant spel (artikel 1.1b). Aktdrer som kan
omfattas av detta foérbud ir t.ex. foretag som tillhandahiller
spelprogramvara, betaltjinstleverantdrer och personer eller foretag
som marknadsfor olagligt spel. I anslutning till de aktuella férbuden
har KSA mojlighet att besluta om foreligganden vid vite 1 syfte att
fa det olagliga agerandet att upphora, men dven att fatta beslut om
bakitverkande administrativa sanktionsavgifter (artikel 35 och 35a).
Enligt KSA:s tillsynspolicy prioriterar myndigheten sina tillsyns-
insatser mot olagligt spel baserat pa bl.a. antalet nederlindska spelare
som deltar 1 det olicensierade erbjudandet och 1 vilken utstrickning
det olicensierade erbjudandet riktar sig till den nederlindska
marknaden.”

Overtridelser av férbudet mot att tillhandah3lla spel utan licens
utgor brott enligt den nederlindska spellagen (artikel 36.1). Aven
frimjandeférbudet idr straffbelagt, men anses som ett mindre
allvarligt brott in sjilva tillhandahillandet (artikel 36.2).

Den nederlindska spellagen innehéller ocksd bestimmelser som
ger KSA befogenhet att besluta om s.k. bindande instruktioner
riktade mot t.ex. betaltjinstleverantdrer 1 syfte att forsvéra tillhanda-
hillandet av olagligt spel (artikel 34n p. 3). Sidana beslut kan dven
riktas mot exempelvis internetleverantdrer i samma syfte, men det
kriver forhandstillstdnd av en undersékningsdomare och innefattar
inte DNS-blockering (artikel 34 p. 4, 5 och 6).

I en utvirdering av den nederlindska spellagstiftningen, som
initierats av regeringen, framférs att det bor utredas hur KSA kan
ges behorighet att genomféra DNS-blockering av webbplatser som
tillhandahdlls av olicensierade onlinespelbolag (Blom, Boiten,
Hanswijk, Stone, Crielaard & Bongers, Three Years of Legal Online

2 Policydokumentet finns tillgingligt pd KSA:s webbplats, https://kansspelautoriteit.nl/over-
ons/publicaties/regels-leidraden/aanbieders-online-kansspelen/handhavingsbeleid-
prioritering/, himtad 2025-09-02.

46


https://kansspelautoriteit.nl/over-ons/publicaties/regels-leidraden/aanbieders-online-kansspelen/handhavingsbeleid-prioritering/
https://kansspelautoriteit.nl/over-ons/publicaties/regels-leidraden/aanbieders-online-kansspelen/handhavingsbeleid-prioritering/
https://kansspelautoriteit.nl/over-ons/publicaties/regels-leidraden/aanbieders-online-kansspelen/handhavingsbeleid-prioritering/

Ds 2025:23 Internationell utblick — spelregleringen i nagra jamforbara linder

Gambling, Evaluation of the Remote Gambling Act, 21 oktober
2024 5. 16).

6.5 Storbritannien

I Storbritannien regleras spel om pengar huvudsakligen genom
Gambling Act 2005. Lagen omfattar dock inte Storbritanniens
rikstickande lotteri (The National Lottery) som regleras i en separat
lag. Gambling Act omfattar olika typer av kommersiellt spel, bide
landbaserat och online. Regleringen bygger pd en 6ppen licens-
marknad med mojlighet att anséka om en rad olika licenser, t.ex.
licens for vadhdllning (”general betting operating licence”) och
licens f6r kasinospel (”casino operating licence”). Det framgér av en
beviljad licens om den avser tillhandahillande av onlinespel eller inte.
Det finns dven krav pd att den som tillverkar, tillhandahiller,
installerar eller indrar spelprogramvara har en sirskild licens
(”gambling software operating licence”).

Den myndighet som ansvarar for licensgivning och tillsyn ir
Gambling Commission. Myndigheten har befogenhet att meddela
foreskrifter, vilket den gor inom ramen for det som kallas ”Licence
Conditions and Codes of Practise”. Foreskrifterna innehéller bl.a.
olika regler om spelansvar och ett férbud mot anvindande av
kreditkort f6r nistan alla former av spel.

I Gambling Act definieras onlinespel, eller “remote gambling”
som det uttrycks i lagen, som spel dir personer deltar genom
anvindandet av fjirrkommunikation, t.ex. genom anvindande av
internet eller telefon (Section 4). Det finns ingen sirskild bestim-
melse som reglerar lagens tillimpningsomrdde, men av straffbestim-
melserna framgdr i vilka fall det krivs att ett onlinespelbolag har en
licens. En brittisk licens krivs om bolagets speltjinster anvinds i
Storbritannien, och operatéren vet eller borde veta att tjinsten
anvinds eller sannolikt kommer att anvindas i Storbritannien
(Section 33 och 36). Om ett utlandsbaserat onlinespelbolag vill
undvika att omfattas av skyldigheten att inneha en licens méste det
alltsd  vidta atgirder foér att forhindra att konsumenter i
Storbritannien anvinder bolagets webbplats (Gambling [Licensing
and Advertising] Act 2014, Explanatory Notes, p. 19).
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De nu redovisade bestimmelserna tillkom genom en lagindring
2014. Fore lagindringen var det 1 stillet av avgorande betydelse var
ett onlinespelbolag hade placerat den utrustning som behovs for att
tillhandah&lla speltjinsten. Licenskravet gillde endast om ndgon del
av denna utrustning var placerad pd brittiskt territorium.
Utformningen av den ddvarande regleringen hade skapat en situation
dir ca 90 procent av allt onlinespel i Storbritannien tillhandahélls av
spelbolag med licens utanfor landet, t.ex. p& Gibraltar, Malta och
Kanal®arna. I Storbritannien brukar reformen 2014 beskrivas som en
overgdng frin en “place of supply”-reglering till en ”place of
consumption”-reglering.

I Gambling Act ir olagligt tillhandahillande av spel, dvs.
tillhandah&llande av spel utan nédvindig licens, kriminaliserat
(Section 33 och 36). Som straff ir féreskrivet fingelse 1 hogst 51
veckor och/eller béter. I Gambling Act finns ocksd straffbestim-
melser som triffar den som tillverkar, tillhandahiller, installerar eller
indrar spelprogramvara utan nédvindig licens. En sddan aktér kan
démas tll fingelse 1 hogst 51 veckor och/eller boter (Section 41).
Det ir vidare straffbart att gora reklam for olagligt spel (Section
330). Gambling Commission har befogenhet att utreda om
overtridelser av spellagstiftningen har begitts, och kan dven vicka
dtal 1 domstol (Section 28).

Forutom att utreda straffrictsliga évertridelser av spellagstift-
ningen arbetar Gambling Commission aktivt med att motverka
olagligt spel p& andra sitt. Nir spelmyndigheten identifierar en aktér
som tillhandahéller olagligt spel uppmanar den normalt sett aktoren
att upphora med den olagliga aktiviteten genom att skicka ett s.k.
”Cease and Desist letter”. Onlinespelbolaget kan d3 acceptera
myndighetens uppmaning och implementera geoblockering av den
aktuella webbplatsen 1 syfte att férhindra besok frin Storbritannien.
Om skrivelsen inte ger énskat resultat kan Gambling Commission
vidta andra &tgirder i syfte att hindra fortsatt tillgdng till webb-
platsen for brittiska konsumenter. De 4tgirder som myndigheten
kan anvinda sig av i detta sammanhang ir inga tvingande verktyg,
utan det handlar om samarbeten med olika foretag. Gambling
Commission kan t.ex. férsoka fé6rma betaltjinstleverantorer att sluta
tillhandah&lla sina betaltjinster pd webbplatser som omfattas av ett
”Cease and Desist letter”. Men spelmyndigheten samverkar ocksd
med exempelvis Google i syfte att ta bort sékresultat som leder till
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sddana webbplatser (Department for Culture, Media & Sport, High
Stakes: Gambling Reform for the Digital Age, april 2023 s. 122).

I slutet av 2020 inledde den brittiska regeringen en bred éversyn
av landets spelreglering. Oversynen resulterade i en rapport, ett s.k.
White Paper, som publicerades i april 2023 och som innehéller
regeringens vision for en framtida spelreglering inklusive en rad
forslag pa lagstiftningsdtgirder. Enligt férslagen ska bl.a. Gambling
Commission, nir andra dtgirder inte ger resultat, kunna anséka om
domstolsbeslut som 3ligger internetleverantérer, betaltjinst-
leverantérer och andra leverantdrer av tjinster som mojliggor
spelverksamhet att vidta dtgirder 1 syfte att {3 olaglig spelverksamhet
att upphora (Department for Culture, Media & Sport, High Stakes:
Gambling Reform for the Digital Age, april 2023 s. 123).

Nigon lagindring har dnnu inte tritt i kraft med anledning av
forslagen, men ett lagstiftningspaket som bl.a. omfattar frigor om
spel om pengar dr under beredning i det brittiska parlamentet. Om
lagforslagen genomférs f&r Gambling Commission bla. ritt att
ansbka om domstolsbeslut avseende DNS-blockering (“domain
name suspension order”).”!

6.6 Tjeckien

Den tjeckiska spellagen (Act No 186/206) tridde 1 kraft den
1 januari 2017. Lagen innebar stora férindringar av den tjeckiska
spelregleringen, vilket framfér allt grundandes i ett behov av att
modernisera lagstiftningen med anledning av den alltmer omfatt-
ande anvindningen av informationsteknologi och utbredningen av
onlinespel inom EU (se konsekvensstudier som bifogats Tjeckiens
anmilan i TRIS-databasen i drende 2023/0448/CZ).” Den tjeckiska
spelregleringen bygger pd ett licenssystem med mojlighet for
spelbolag att anséka om en rad olika licenser, t.ex. for lotterier,
vadhillning och bingo. Spel kan erbjudas som bade landbaserat spel
och onlinespel. Det ir Finansministeriet som beviljar licenser och
utdvar den huvudsakliga tillsynen (Skalina, Robert, Gambling Laws

2 Den senaste versionen av lagférslaget finns tillginglig pd det brittiska parlamentets
webbplats, https://bills.parliament.uk/bills/3938, himtad 2025-09-02.

2 Arendet med tillhérande dokument finns tillgingliga pd EU-kommissionens webbplats,
https://technical-regulation-information-system.ec.europa.eu/sv/notification/24129, himtad
2025-09-02.
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and Regulations Czech Republic 2025, 19 november 2024).”
Ansékningsprocessen for att erhilla en spellicens dr indelad 1 tva
steg. For det forsta mdste en aktdr som onskar tillhandahilla
speltjinster 1 Tjeckien beviljas ett tillstind som intygar att aktdren
uppfyller vissa grundliggande krav for tillhandah&llande av sidana
tjinster. For det andra behover aktoren beviljas ett sirskilt tillstind
for varje typ av spel som den vill tillhandahilla (se ovan nimnda
konsekvensstudier som bifogats Tjeckiens anmilan 1 TRIS-
databasen 1 drende 2023/0448/CZ).

Nir den tjeckiska spellagen inférdes 2017 inneholl den ett
riktningskriterium fér att bestimma lagens tillimpningsomride for
onlinespel. 2021 genomférdes en utvirdering av den nya lagstift-
ningen och riktningskriteriet identifierades dd som problematiskt. I
utvirderingen gjordes bedémningen att det behévdes mer effektiva
dtgirder for att bekimpa olagliga onlinespel och att den ddvarande
regleringen innebar en komplex och ldngdragen process for att inom
ramen for tillsynen kunna bevisa att vertridelser hade dgt rum. Det
lagforslag som utarbetades efter utvirderingen inneholl dirfor ett
forslag om att avskaffa riktningskriteriet och 1 stillet fértydliga och
indra spellagens tillimpningsomride genom att ange att alla online-
spel som ir rillgingliga pd Tjeckiens territorium anses tillhandah&llna
1 landet, och dirmed omfattas av spellagens licenskrav (se notifie-
ringsmeddelandet och bifogade konsekvensstudier 1 Tjeckiens
anmilan 1 TRIS-databasen i drende 2023/0448/CZ). Andringen av
lagens tillimpningsomrdde, tillsammans med andra justeringar av
lagstiftningen bl.a. gillande utokade spelansvarsdtgirder, tridde i
kraft den 1 januari 2024 (Skalina, Robert, Gambling Laws and
Regulations Czech Republic 2025).

I den tjeckiska spellagen finns flera olika verktyg som kan
anvindas vid tillsynen av de lagliga respektive olagliga aktérerna. Ett
verktyg avseende de olagliga aktérerna ir blockering av webbplatser.
I praktiken sker blockeringen genom att Finansministeriet beslutar
att uppta webbplatser som erbjuder olagligt spel pd den s.k. svarta
listan som finns tillginglig p& ministeriets webbplats. Informationen
innefattar adresser till de aktuella webbplatserna och, om méjligt,
uppgifter om de konton som anvinds i syfte att bedriva
verksamheten. Internetleverantdrerna har sedan ett ansvar att
forhindra ullging till de aktuella webbplatserna inom 15 dagar frén

2 Artikeln finns tillginglig via  https://iclg.com/practice-areas/gambling-laws-and-
regulations/czech-republic, himtad 2025-09-02.
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publiceringen i svarta listan. Aven systemet for blockering av
betalningar till olagligt spel dr i Tjeckien kopplat till den svarta listan.
Betaltjinstleverantorer ir férbjudna att genomféra betalnings-
transaktioner till de konton som har identifierats i listan (Skalina,
Robert, Gambling Laws and Regulations Czech Republic 2025).
Tillhandahillande, marknadsféring och férmedling av olagligt
spel dr kriminaliserat. Bestimmelserna finns 1 allmin straffrictslig
lagstiftning samt 1 en sirskild lag om straffrittsligt ansvar for
juridiska personer. I praktiken har straffrittsliga férfaranden avsett
fysiska personer som tillhandahallit landbaserat spel utan nédvindig
licens. Det finns inga kinda fall av straffrittsliga ingripanden vad
giller aktdrer som bedrivit olagligt onlinespel (samma artikel).

6.7 Nagot om kanaliseringsgraden i de olika
landerna

Som framgir av avsnitt 3.5 ir det forenat med stora svirigheter att
berikna kanaliseringsgraden 1 ett visst land. Det dr ocksd svért att
jimfora kanaliseringsgraden mellan olika linder, sirskilt om spel-
regleringen 1 linderna skiljer sig &t 1 visentliga delar och om
berikningarna gérs med olika metoder. Med detta sagt kan det indd
vara intressant att i korthet behandla de senast tillgingliga
uppgifterna om kanaliseringsgraden i de linder som ingdr i den
internationella utblicken, fér att pid sd sitt &tminstone f& en
indikation pd omfattningen av det olicensierade onlinespelet.

I Norge behandlas kanaliseringen till lagligt spelande 1 Lotteri-
tilsynets kanaliseringsrapport (Lotteri- og stiftelsetilsynet, Ansvar-
legheit og kanalisering hos Norsk Tipping og Norsk Rikstoto, mars
2025.) Kanaliseringsgraden for 2024 sett till omsittning redovisas
bide som utlindska aktdrers marknadsandel av den rotala omsdiit-
ningen pd den norska spelmarknaden, och dessa aktorers andel 1
forhillande till de spel pd den norska marknaden som ir utsatta for
konkurrens av de utlindska bolagen. Det forsta mattet ger vid
handen att utlindska spelbolag innehar 9 procent av marknaden, och
det andra méttet att dessa bolag innehar 25 procent av marknaden.
Mitningarna bygger pd uppskattningar och flera olika killor.
Lotteritilsynet har valt att inte beakta uppgifter frin H2 Gambling
Capital eftersom foretaget inte hade inkluderat effekterna av bl.a.
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betalningsformedlingstérbudet 1 sina berdkningar (Ansvarlegheit og
kanalisering hos Norsk Tipping og Norsk Rikstoto s. 18-20).

I Danmark har Spillemyndigheden bedémt att kanaliserings-
graden pd den danska marknaden var 91,5 procent under 2024.
Bedémningen grundar sig pd hur stor del av omsittningen pd
onlinespel som sker p& dansklicensierade webbplatser. Som killa
anges H2 Gambling Capital. Spillemyndigheden har ocksa redovisat
kanaliseringssiffor frin H2 Gambling Capital {ér de linder 1 Europa
med hogst kanaliseringsgrad, och framhiller att Danmark, enligt
dessa, hade den femte hogsta kanaliseringsgraden. Tjeckien finns
ocksd med bland dessa linder med en kanaliseringsgrad pd 91,7
procent for 2024, vilket ir den nist hogsta kanaliseringsgraden pd
den aktuella listan (Spillemyndigheden, Spilmarkedet i tal 2024, april
2025 5. 14).

I Nederlinderna har KSA 1 april 2025 publicerat en rapport om
onlinespel pd den nederlindska marknaden dir det framgir att
myndigheten nyligen har dndrat sin metod fér berikning av
kanaliseringsgraden.” Den nya metoden baseras pd sékvolymen i
Google for lagliga respektive olagliga speloperatorer och har
resulterat 1 en betydligt ligre kanaliseringsgrad in vad som angetts 1
tidigare rapporter. KSA bedomde tidigare att kanaliseringsgraden,
sett till omsittning, var 87 procent f6r 2024. Enligt den nya metoden
uppskattades kanaliseringsgraden till 58 procent under forsta
halviret 2024 och till 50 procent i slutet av 2024. I oktober 2024
inférdes nya regler som innebir ett utdkat spelansvar, bl.a. avseende
insittningsgrinser. KSA gor 1 den aktuella rapporten bedémningen
att dessa regler dr en del av forklaringen till varfér kanaliserings-
graden har sjunkit. Nir det giller andelen personer som spelar
licensierat ir KSA:s bedoémning fortsatt att kanaliseringen ir hog,
nirmare bestimt 91 procent.

Enligt uppgifter frin H2 Gambling Capital var kanaliserings-
graden 1 Storbritannien 96 procent 2024, sett till andel av omsitt-
ningen (Spillemyndigheden, Spillemarkedet 1 tal 2024, april 2025
s. 14). Gambling Commission arbetar fér nirvarande med att
utveckla en metod f6r berikning av kanaliseringsgraden som bygger
pd webbtrafikdata och data om spelbeteende (Gambling Commis-

24 Rapporten finns tillginglig pA KSA:s webbplats,
https://kansspelautoriteit.nl/nieuws/2025/april/monitoringsrapportage-voorjaar-2025/,
himtad 2024-09-02.

52


https://kansspelautoriteit.nl/nieuws/2025/april/monitoringsrapportage-voorjaar-2025/

Ds 2025:23 Internationell utblick — spelregleringen i nagra jamforbara linder

sion, Unlicensed gambling — Using data to identify unlicensed
operators and estimate the scale of this market, oktober 2024).
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/ Nationella spelregleringars
forhallande till EU-ratten

7.1 Fri rérlighet for tjanster — men ingen EU-rdttslig
reglering av spel

En verksamhet som bestdr 1 att mot ersittning l3ta anvindare delta i
spel om pengar utgdr ett tillhandah&llande av tjinster 1 den mening
som avses 1 unionsritten (se t.ex. EU-domstolens dom den
8 september 2010, Stoff m.fl., C-316/07 m.fl., punkt 56 och dir
angiven rittspraxis). Av detta f('jljer att spel om pengar omfattas av
den grundliggande friheten att tillhandahilla tjinster som stadgas 1
artikel 56 férdraget om Europeiska unionens funktionssitt (FEUF),
forutsatt att tjinsteleverantéren har sitt hemvist 1 en annan
medlemsstat dn den dir tjinsten erbjuds. EU-domstolen har uttalat
att friheten att tillhandahdlla tjinster avser sivil den som
tillhandah&ller tjinsten som den som mottar denna (se t.ex. EU-
domstolens dom den 8 september 2009, Liga Portuguesa de Futebol
Profissional and Bwin International, C-42/07, punkt 51).

Vid tillhandah&llande av speltjinster kan dven etableringsfriheten
1 artikel 49 FEUF aktualiseras, dvs. ritten fér medborgare i en
medlemsstat att fritt etablera sig pi en annan medlemsstats
territorium pd samma villkor som etableringslandets lagstiftning
foreskriver f6r egna medborgare. S3 ir exempelvis fallet om ett
spelbolag har f6r avsikt att etablera sig i en annan medlemsstat som
ett led i tllhandahdllandet av sina speltjinster, t.ex. genom
inrittandet av ett lokalkontor. Nir ett spelbolag endast utovar
verksamhet 1 den andra medlemsstaten via internet ir foérdragets
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bestimmelser om etableringsfrihet emellertid inte tillimpliga (Liga
Portuguesa, punkt 46).

Tillhandahillande av speltjinster omfattas inte av ndgon
sekundirrittslig reglering inom EU. Spel om pengar ir exempelvis
undantaget frin tillimpningsomridet fé6r Europaparlamentets och
ridets direktiv 2006/123/EG av den 12 december 2006 om tjinster
pd den inre marknaden, det s.k. tjinstedirektivet (se artikel 2.2 h). I
direktivets ingress (skil 25) anges att spelverksamhet bér undantas
frdn direktivets tillimpningsomrdde med tanke pi denna
verksamhets sirdrag som medfort att medlemsstaterna har utformat
en politik avseende den allminna ordningen och konsumentskyddet.
Inte heller FEuropaparlamentets och ridets foérordning
(EU) 2018/302 av den 28 februari 2018 om &tgirder mot omotiverad
geoblockering och andra former av diskriminering pd grund av
kunders nationalitet, bosittningsort eller etableringsort pd den inre
marknaden och om indring av férordningarna (EG) nr 2006/2004
och (EU) 2017/2394 samt direktiv 2009/22/EG, den s.k.
geoblockeringsférordningen, omfattar spelverksamhet. Forord-
ningen undantar samma verksamheter som ir undantagna frin
yéanstedirektivets tillimpningsomride (se artikel 1.3 med hinvisning
till artikel 2.2 1 tjinstedirektivet).

Avsaknaden av harmoniserade regler pd spelomridet innebir att
det stdr medlemsstaterna fritt att anta bestimmelser om organisation
och kontroll av anordnande och utévande av spel om pengar (se t.ex.
EU-domstolens dom den 28 februari 2018, Sporting Odds, C-3/17,
punkt 21). Nir medlemsstaterna gor detta miste de dock respektera
de grundliggande friheterna i FEUF, sisom dessa har tolkats av EU-
domstolen. Domstolen har under dren 1 ett stort antal férhands-
avgoranden uttalat sig i frigor som rér spelomridet och de grund-
liggande friheterna. I kommande avsnitt limnas en redogérelse fér
den nirmare inneborden av denna praxis.

7.2 EU-domstolens praxis — begransningar av den
fria rorligheten kan vara motiverade

EU-domstolen har fastslagit att alla &tgirder som forbjuder,
forsvarar eller gér det mindre attraktivt att utdva de friheter som
garanteras 1 artiklarna 49 och 56 FEUF ir att anse som begrinsningar
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av etableringsfriheten eller friheten att tillhandahilla tjinster (se t.ex.
EU-domstolens dom den 8 september 2016, Politand, C-225/15,
punkt 37 och dir angiven rittspraxis). Sddana tgirder ir dirfor,
enligt ordalydelsen 1 de aktuella artiklarna, som huvudregel
forbjudna. Ett exempel pd en tgird som begrinsar friheten att
tillhandahilla tjinster 4r en nationell lagstiftning som forbjuder
tillhandah&llande av spel om pengar utan att nationella myndigheter
forst har beviljat tillstdnd f6r verksamheten (se t.ex. EU-domstolens
domar den 22 juni 2017, Unibet International, C-49/16, punkt 33,
och den 30 april 2014, Pfleger m.fl, C-390/12 m.fl., punkt 39 och dir
angiven rittspraxis). En reglering som innefattar licenskrav f6r spel
om pengar utgdr alltsd en begrinsning av den fria rorligheten. Detta
giller dven en reglering med monopol avseende alla eller vissa spel
om pengar.

Nationella begrinsningar av de grundliggande friheterna i FEUF
kan under vissa forutsittningar vara forenliga med EU-ritten. Det
giller for det forsta om begrinsningen kan motiveras utifrdn de
uttryckliga undantagsgrunder som stadgas i FEUF. Vad giller
etableringsfriheten foljer det av artikel 52 FEUF att dessa grunder ir
hinsyn tll allmin ordning, sikerhet eller hilsa. Av artikel 62 FEUF
framgdr att samma undantagsgrunder ir tillimpliga nir det giller
friheten att tillhandahilla tjinster.

Enligt EU-domstolen kan begrinsningar av den fria rérligheten
pad spelomrddet dven motiveras av tvingande hinsyn tll allmin-
intresset (Politand, punkt 40 och 41). Domstolen har konstaterat att
de mil som efterstrivas genom nationella lagstiftningar pd
spelomrddet oftast ir knutna till skyddet fér de personer som koper
de berérda tjinsterna och konsumenter i allminhet, samt till skyddet
for den allminna ordningen i samhillet. Domstolen har understrukit
att sidana mél ingdr bland de tvingande skil av allminintresse som
kan rittfirdiga inskrinkningar i friheten att tillhandahdlla tjinster
(Stofy m.fl., punkt 74 och dir angiven rittspraxis). Domstolen har
sdlunda godtagit skil som avser att skydda konsumenter, att
forhindra bedrigerier och att medborgare lockas till dverdrivna
spelutgifter samt att férhindra att ordningen i samhillet stors (se
t.ex. EU-domstolens dom den 6 mars 2007, Placanica m.fl., C-
338/04 m.fl, punkt 46 och dir angiven rittspraxis samt Liga
Portuguesa, punkt 56). Om madlet enbart ir att 6ka intikterna till
statskassan kan det diremot inte motivera en begrinsning av den fria
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rorligheten. Den omstindigheten att en begrinsning av
spelverksamhet indirekt pdverkar den berorda medlemsstatens
budget pd ett fordelaktigt sitt hindrar emellertid inte att
begrinsningen kan anses motiverad, om den i férsta hand verkligen
efterstrivar mal som har ett samband med tvingande skil av
allminintresse (Sporting Odds, punkt 28).

Utover att identifiera vilka skil som kan rittfirdiga en begrins-
ning av den fria rorligheten behandlar EU-domstolen 1 flera av de
redovisade avgdrandena dven frigan om vilka begrinsande 3tgirder
en medlemsstat faktiskt f&r vidta i sin strivan att uppnd mélsittning-
arna for sin politik i friga om spel om pengar. Sammanfattningsvis
har EU-domstolen ansett att medlemsstaterna har ett relativt stort
utrymme att bedéma vilka 3tgirder som krivs for att skydda
konsumenterna och ordningen i samhillet. Domstolen har uttalat att
det utrymme som medlemsstaterna ges dr “tillrickligt” (Placanica
m.fl. punkt 47), "tllrickligt stort” (Pfleger m.fl. punkt 45) och
”stort” (EU-domstolens dom den 20 december 2017, Global
Starnet, C-322/16, punkt 39 samt Politand, punkt 39 och dir
angiven rittspraxis). Som skil fér medlemsstaternas handlings-
utrymme har domstolen bl.a. framhillit den sirskilda karaktir som
spelginster har och betonat de skiljaktigheter som finns bland
medlemsstaterna utifrin moral, religion och kultur. Vidare har
domstolen framhillit att fri konkurrens pd detta omride kan vara
skadligt, sdvil for den enskilde som f6ér samhillet, vilket skiljer sig at
frdn vad som giller nir en traditionell marknad konkurrensutsitts
(se t.ex. Placanica m.fl., punkt 47 och dir angiven rittspraxis samt
Pfleger m.fl., punkt 46).

EU-domstolen limnar allts ett férhdllandevis stort utrymme 4t
medlemsstaterna sjilva att i enlighet med sin egen virdeskala fast-
stilla vad som krivs f6r att skydda de berdrda intressena, s& linge
dessa intressen dr godtagbara. Det finns exempel pd avgdranden dir
EU-domstolen har uttalat att de aktuella fordragsbestimmelserna
om fri rérlighet utgér hinder f6r viss nationell lagstiftning. S8 var
t.ex. fallet nir tillstdnd att tillhandahilla onlinespel enligt nationell
lagstiftning uteslutande kunde beviljas aktorer som med stdd av en
koncession redan bedrev kasino 1 landet (Sporting Odds, punkt 44).
Men i flera avgéranden har domstolen i stillet dragit slutsatsen att
fordragets bestimmelser om fri rorlighet inte utgdér ndgot sidant
hinder och uttalat att det ankommer pd de nationella domstolarna
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att, genom en samlad bedémning av samtliga omstindigheter 1 det
enskilda fallet, faststilla de mal som verkligen efterstrivas genom en
begrinsande lagstiftning och préva om begrinsningarna uppfyller de
krav som f6ljer av EU-ritten (se t.ex. Global Starnet, punkterna 43
och 53 och dom den 14 juni 2017, Online Games m.fl, C-685/15,
punkt 65).

Ett viktigt led i den prévning som ska géras av de nationella
domstolarna ir att bedéma om de aktuella begrinsningarna av den
fria rorligheten i nationell ritt uppfyller det krav pd proportionalitet
som féljer av EU-domstolens praxis (se t.ex. Politand, punkt 40 och
dir angiven rittspraxis). Domstolarna ska allts alltid préva om en
begrinsning ir dgnad att sikerstilla férverkligandet av en eller flera
av de mélsittningar som den berérda medlemsstaten har 3beropat,
och att den inte gir utdver vad som ir nddvindigt for att uppnd
denna mailsittning. En inskrinkning ska under alla férhdllanden
tillimpas pd ett icke-diskriminerande sitt (se t.ex. Liga Portuguesa,
punkt 60). EU-domstolen har vidare uttalat att en nationell
lagstiftning endast dr dgnad att sikerstilla forverkligandet av det
3beropade mailet om lagstiftningen verkligen p& ett samman-
hingande och systematiskt sitt tillgodoser behovet av att uppnd
maélet (samma rittsfall, punkt 61).

EU-domstolen har framhillit att proportionalitetsbedémningen
av nationella lagstiftningsdtgirder pd spelomridet ska goras isolerat,
dvs. utan hinsyn till hur andra medlemsstater har valt att utforma
sin spellagstiftning. Beddmningen tar alltsd sikte pi om lagstift-
ningsdtgirderna ir proportionerliga med hinsyn till de indamal som
den berérda medlemsstaten efterstrivar och den skyddsnivd som den
avser att sikerstilla, och pdverkas inte av andra medlemsstaters
uppfattning om vilka dtgirder som behéver vidtas f6r att skydda det
aktuella legitima intresset (Stofy m.fl., punkt 80 och 111 och Pfleger
m.fl, punkt 44).

Nir det giller begrinsningar av den fria rérligheten pd spel-
omridet ska medlemsstatens motivering ocksd bedémas mot bak-
grund av unionsrittens allminna principer, och sirskilt de grund-
liggande rittigheter som garanteras i EU:s stadga om de grund-
liggande rittigheterna (Global Starnet, punkt 44 och 46).
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7.3 Ndrmare om EU-domstolens praxis gallande
onlinespel

EU-domstolen har i flera avgdranden tagit stillning till frigor som
ror spel om pengar som tillhandahdlls online. I Liga Portuguesa
uttalade domstolen att en medlemsstat har ritt att anse att den
omstindigheten att ett spelbolag som erbjuder spel via internet i den
aktuella medlemsstaten redan ir féremdl for krav och kontroller
utférda av behériga myndigheter 1 en annan medlemsstat, inte utgér
en tillricklig garanti f6r att de inhemska konsumenterna skyddas
mot riskerna f6r bedrigeri och brottslighet. Domstolen uttalade
vidare att avsaknaden av direktkontakt mellan konsumenten och
operatdren gor att spel som dr dtkomliga via internet medfér andra
typer av och storre risker jimfért med vad som ir fallet pd de
traditionella marknaderna f6r sddana spel nir det giller bedrigerier
som operatdrerna eventuellt kan gora sig skyldiga till gentemot
konsumenterna. EU-domstolens slutsats var att artikel 56 FEUF
(ddvarande artikel 499 EG-fordraget) inte utgjorde hinder mot en
nationell lagstiftning som innebar ett forbud for alla operatorer
utom den med ensamritt att i den aktuella medlemsstaten erbjuda
spel om pengar via internet (Liga Portuguesa, punkt 69, 70 och 73).

Ett liknande avgorande frin EU-domstolen avser férhéllandena i
Nederlinderna fore omregleringen av landets spellagstiftning (EU-
domstolens dom den 3 juni 2020, Ladbrokes Betting & Gaming, C-
258/08). Vid den aktuella tidpunkten hade en aktér ensamritt att
anordna och gora reklam f6r spel, och det var férbjudet f6r alla andra
aktorer att via internet tillhandahilla speltjinster i landet. I det
nationella mélet gjorde ett spelbolag gillande att det hade en licens
utfirdad av myndigheterna 1 Storbritannien och att det dirmed
omfattades av en mycket string lagstiftning f6r att forebygga
bedrigeri och spelberoende i en annan medlemsstat. De kontroller
och garantier som den aktuella licensen innebar skulle, enligt
spelbolaget, inte behéva upprepas tvd ginger. EU-domstolen
konstaterade dock, liksom i Liga Portuguesa, att dessa forhallanden
inte utgjorde en tillricklig garanti fo6r att de nederlindska
konsumenterna skyddades mot riskerna fér bedrigeri och
brottslighet. Domstolen tillade dven att den omstindigheten att en
operatdr som tillhandahdller spel via internet inte bedriver nigon
aktiv forsiljningspolitik 1 den berérda medlemsstaten, bl.a. pd grund
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av att operatdren inte gor reklam, inte medférde nigon annan
bedémning. Detta berodde enligt domstolen endast pd att spel via
internet ir littillgingliga, och motiverades inte av de potentiellt olika
verkningarna av ett aktivt respektive passivt tillhandahillande.
Liksom i Liga Portuguesa kom EU-domstolen fram till att den
aktuella begrinsningen av den fria rorligheten kunde anses
motiverad med hinsyn till maélet att bekimpa bedrigeri och
brottslighet (Ladbrokes Betting & Gaming, punkt 53-57).

Aven rittsfallet Carmen Media Group (EU-domstolens dom den
8 september 2010, C-46/08) innehiller liknande resonemang som 1
de nu redovisade avgorandena. I Carmen Media Group pdpekade
domstolen dessutom att spel via internet kan medféra andra typer av
och storre risker vad giller konsumentskyddet (utéver vad som giller
for bedrigeri och brottslighet), sirskilt fér unga och fér personer
som har ett stort spelbegir eller hos vilka ett sddant begir kan
uppstd, jimfort med vad som dr fallet pd de traditionella
marknaderna f6r sddana spel. Detta berodde enligt domstolen bl.a.
pd att spel pd internet ir sirskilt littillgingliga och stindigt pigdende
(Carmen Media Group, punkt 103).

I Stofy m.fl., som gillde sportvadhillning i Tyskland, uppkom en
friga om de aktuella tyska monopolen kunde fungera effektivt nir
det pd grund av internet foreligger en grinsoverskridande spel-
marknad. EU-domstolen konstaterade att det 1 och fér sig ir s& att
transaktioner 6ver internet, sirskilt nir de sker éver landsgrinserna,
ir svdrare att kontrollera och bestraffa in andra lagdvertridelser,
men att detta inte bara giller {6r spel och vadhillning. En medlems-
stat har ritt att dven vad giller internettransaktioner tillimpa
ensidiga begrinsande regler som har antagits {6r att uppnd legitima
mal av allminintresse. Denna ritt begrinsas inte av den enda
anledningen att internet 1 hog grad fungerar grinséverskridande.
Domstolen ansdg vidare att medlemsstaterna inte saknar juridiska
mojligheter att s effektivt som mojligt se till att deras regelverk
respekteras av aktdrer som verkar dver internet nir dessa aktorers
verksamhet av olika skil omfattas av deras territoriella jurisdiktion.
Domstolen menade ocksi att en medlemsstat har ritt att, som villkor
for varje aktdr som Onskar erbjuda spel till konsumenter inom
landets grinser, kriva att aktdren innehar ett tillstdnd som har
meddelats av medlemsstatens behériga myndigheter (Stoff m.fl.
punkt 86, 87, 107 och 113).
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En friga som EU-domstolen inte har berért nirmare i sina
avgoranden ir vad som boér vara avgdérande for var ett spel som
erbjuds 6ver internet ska anses tillhandahéllet. Domstolens utgdngs-
punkt forefaller dock vara att spel om pengar 6ver internet kan
tillhandah&llas 1 en annan medlemsstat i4n den dir spelbolaget ir
etablerat pd ett sidant sitt att tillhandahillandet kan inkrikta pd
medlemsstatens territoriella jurisdiktion, beroende pd hur den staten
har valt att utforma sin spelreglering. Stéd for detta finns bl.a. 1 Stof§
m.fl., dir domstolen i sina uttalanden fokuserar p tillhandah3llandet
av spel via internet till konsumenter inom ett visst lands grinser eller
pd ett visst lands territorium (Stoff m.fl. punkt 107 och 113).
Liknande uttalanden finns i flera andra avgoranden (se t.ex.
Ladbrokes Betting & Gaming, punkt 58, Sporting Exchange m.{l.,
punkt 37 och dom den 12 september 2013, Biasci m.fl., C-660-/11
och C-8/12, punkt 42 och 43). I Carmen Media Group karaktiri-
serar EU-domstolen internet som en distributionskanal {6r spel och
anger att spel over internet omfattas av den fria rorligheten for
yjanster nir en aktdr 1 en medlemsstat via internet erbjuder sina
ginster till potentiella mottagare 1 en annan medlemsstat (Carmen
Media Group, punkt 41).

7.4 EU-kommissionens beslut att avsluta alla
overtradelsearenden

EU-kommissionen beslutade den 7 december 2017 att ligga ner alla
di pigdende fordragsbrottsirenden mot medlemsstater pid spel-
omridet. I ett pressmeddelande® i samband med beslutet hinvisade
kommissionen bl.a. till EU-domstolens praxis pd omridet och
konstaterade att domstolen vid upprepade tillfillen erkint medlems-
staternas ritt att begrinsa speltjinster om det ir nddvindigt for att
skydda allminna intressen sisom skyddet av minderdriga,
bekimpandet av spelberoende och férhindrandet av oegentligheter
och bedrigerier. Kommissionen angav vidare att medlemsstaternas
regleringar av speltjinster sker 1 allmidnhetens intresse, och att detta
har bred politisk legitimitet. Kommissionen noterade ocksi att
medlemsstaterna strivar efter att modernisera reglerna fér online-

»  Pressmeddelandet  finns  tillgingligt pi  EU-kommissionens  webbplats

https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/ip 17 5109, himtad 2025-09-02.
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spel, styra efterfrigan pd spel frin olagliga spel till tillitna och
kontrollerade webbplatser och se till att spelbolagen betalar skatt.
Kommissionen ansig mot denna bakgrund att det inte lingre var
prioriterat att anvinda sin befogenhet att driva évertridelseirenden
for att frimja en inre marknad f6r onlinespeltjinster. Kommissionen
bedomde 1 stillet att det ir mer effektivt att klagomdl inom
spelsektorn hanteras av nationella domstolar 1 ljuset av de minga
avgoranden som finns frn EU-domstolen gillande nationella
spelregleringar.

7.5 Kommande avgoranden fran EU-domstolen

EU-domstolens praxis pd spelomridet bygger pi ett stort antal
domar som meddelats under dren 1994 till 2018. Efter 2018 har det
varit relativt hindelseldst vad giller nya domar. P3 senare tid har det
dock rapporterats om att nationella domstolar begirt, eller avser att
begira, férhandsavgéranden frin EU-domstolen 1 frigor som rér
olika aspekter av de nationella spelregleringarnas férhillande till EU-
ritten. Det beror framfor allt pd domar frin tyska och sterrikiska
domstolar som kriver att utlindska spelbolag som verkat pd dessa
marknader utan licens ska betala tillbaka pengar till tyska och
Osterrikiska spelare. Vissa av spelbolagen har inte betalat tillbaka
pengarna, vilket har gjort att spelarna i stillet f6rsokt f8 domarna
verkstillda p&8 Malta dir bolagen har haft sina licenser
(Spelinspektionens ligesbild — onlinespel utanfér den licensierade
marknaden, s. 57).

En maltesisk domstol har mot denna bakgrund begirt férhands-
avgdrande frin EU-domstolen och stillt flera tolkningsfragor for att
fd klarhet 1 om den aktuella tyska spelregleringen, som bl.a. innehsll
ett generellt fé6rbud mot spelautomater online, var foérenlig med
artikel 56 FEUF (begiran om férhandsavgérande den 11 juli 2023,
European Lotto and Betting & Deutsche Lotto- und Sportwetten,
C-440/23). EU-domstolen héll muntlig férhandling 1 mélet i april
2025, vilket innebir att ett utlitande frin generaladvokaten forvintas
komma inom kort.
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7.6 Storbritannien — nationell domstolsprévning av
"place of consumption”-regleringen

Som framgar av avsnitt 6.5 dndrade Storbritannien sin spelreglering
2014 och gick d& frin ett licenssystem dir licenskravet utgdr frin
place of supply” till "place of consumption”. Avgérande f6r om ett
spelbolag behover licens 1 Storbritannien ir alltsd om dess tjinster ir
tillgingliga for konsumenter i Storbritannien. Vid tiden for
lagindringarna var Storbritannien fortfarande medlem i1 EU. Efter
att lagforslaget antagits av parlamentet, men innan det tridde i kraft,
blev forslaget foremal f6r rittslig provning av en nationell domstol
vad giller dess forenlighet med unionsritten (Gibraltar Betting and
Gaming Association v Secretary of State for Culture, Media and
Sport [2014] EWHC 326 [Admin], High Court of Justice, Queens’s
Bench Division [Administrative Court], dom den 10 oktober 2014).
Milet initierades av Gibraltar Betting and Gaming Association
(GBGA), en branschorganisation {6r spelbolag baserade 1 Gibraltar.

Enligt GBGA innebar den nya regleringen ett otilldtet hinder f6r
friheten att tillhandahdlla tjinster enligt artikel 56 FEUF eftersom
regleringen medfdrde en rad begrinsande effekter, bl.a. 1 form av de
nya krav som féljer av en brittisk licens och som kan vara 6éverflodiga
eller oférenliga i forhallande till kraven enligt en redan befintlig
licens. Kraven pd att betala ytterligare avgifter och pd att behéva
identifiera var kunden befinner sig geografiskt vid varje spelullfille
var andra exempel pd begrinsande effekter (punkt 84). GBGA
menade sammantaget att den nya regleringen var oproportionerlig
och att de legitima syften som den brittiska regeringen hinvisade till,
sdsom att skydda konsumenter samt att bekimpa brottslighet och
spelberoende, kunde uppnds med hjilp av mindre ingripande
dtgirder. Som alternativ féreslog GBGA en ”passporteringsmodell”,
dvs. ett system for dmsesidigt erkinnande av licenser frdn andra EU-
linder (punkt 7 och punkterna 72-79).

High Court of Justice kom inledningsvis fram till att det nya
licenskravet baserat pd ”place of consumption” innebar en begrins-
ning av friheten att tillhandahilla tjinster enligt FEUF. Kravet
innebar nimligen att spelbolag frin andra medlemsstater dlades en
borda, vilket potentiellt kunde avskricka dem fr&n att erbjuda
géanster till konsumenter 1 Storbritannien (punkterna 85 och 86).
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Den brittiska domstolen 6vergick hirefter till att préva om
begrinsningen kunde rittfirdigas. Med hinvisning tll EU-
domstolens praxis framholl domstolen att nationella myndigheter
har ett stort utrymme att infora restriktioner i syfte att bl.a. skydda
konsumenter och motverka sociala skadeverkningar av spel, si linge
dessa dtgirder dr proportionerliga (punkterna 88 och 105). En viktig
slutsats av EU-domstolens praxis ir enligt den brittiska domstolen
att det kan vara férsvarligt f6r en medlemsstat att inféra licenskrav
som baseras pd att konsumenterna i ett visst land kan delta 1 spel,
dvs. en ”place of consumption”-reglering (punkterna 127 och 128).
Vid denna bedémning hinvisade den brittiska domstolen sirskilt till
rittsfallet Stofl m.fl, 1 vilket EU-domstolen uttalade att en medlems-
stat har ritt att, som villkor {6r varje aktér som 6nskar erbjuda spel
till konsumenter inom landets grinser, kriva att de innehar ett
tillstdnd som har meddelats av medlemsstatens behoriga myndig-
heter.

Den brittiska regeringen hade motiverat den nya regleringen med
att det tidigare systemet inte tillit effektiv kontroll dver samtliga
spelbolag som erbjuder spel till brittiska konsumenter. Eftersom
dessa spelbolag verkade frin andra jurisdiktioner kunde den brittiska
tillsynsmyndigheten inte genomféra kontroller, utreda dvertridelser
eller samla in nédvindig information. Enligt regeringen krivdes
dirfor ett system dir alla sddana spelbolag omfattas av ett krav pd
brittisk licens, s8 att tillsynen blir direkt och konsekvent (punkt 134
och punkterna 141-150). High Court of Justice godtog denna
argumentation. Domstolen ansdg att det nya licenssystemet var
limpligt f6r att uppnd de angivna milen om konsumentskydd m.m.
och att det inte gick att uppnid samma skydd genom mindre
ingripande dtgirder, sisom ett system med omsesidigt erkinnande
av licenser. GBGA hade ocksd argumenterat foér att den dittills-
varande regleringen utgjorde ett limpligt och mindre ingripande
alternativ, men domstolen bedémde att den gamla regleringen inte
var effektiv, och att det sdledes var motiverat att vidta lagstiftnings-
dtgirder (punkterna 182-187).

Som ett led i proportionalitetsbeddmningen tog domstolen
stillning till om verkstillighetssvirigheter medférde att regleringen
inte var effektiv. Detta argument hade forts fram av GBGA, som
bla. pipekade att regleringen inte gav mojlighet for brittiska
myndigheter att foérhindra brittiska konsumenters &tkomst till
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olagliga webbplatser genom blockering via bl.a. internetleverantérer.
High Court of Justice konstaterade att det sitt varpd internet
fungerar medfor att det kommer att vara svért fér vilken myndighet
som helst att utdva fullstindig tillsyn 6ver utlandsbaserade online-
spelbolag. Det finns alltsd inget system som fungerar perfekt 1 detta
avseende, vilket den brittiska regeringen ocksd tillstod. En
kombination av flera olika verktyg fanns dock att tillgd, bl.a. hotet
om straff och andra sanktioner samt samarbete med utlindska
myndigheter. Domstolens slutsats var att den nya regleringen inte
skapade visentliga verkstillighetsprolem, och den bedémningen
forindrades inte av att regleringen inte innehdll mojligheten att
blockera olagliga webbplatser (punkt 116 och punkterna 173-179).

Domstolen konstaterade ocksd att EU-kommissionen hade haft
frigan om den nya brittiska regleringen p4 sitt bord utan att inleda
nigot oOvertridelseirende, trots att synpunkter framférts till
kommissionen frin bide GBGA och Malta. EU-kommissionen hade
med anledning av synpunkterna efterfrigat information frdn den
brittiska regeringen. I sitt svar till kommissionen hinvisade
Storbritannien bl.a. till en konsekvensbedémning som hade gjorts
innan lagstiftningen antogs och framférde att den nya regleringen
syftade till att tippa igen en lucka 1 regelverket. Med hinvisning till
sdvil konsumentskyddet som skyddet f6r den allminna ordningen
framforde den brittiska regeringen att det var viktigt att alla utlands-
baserade onlinespelbolag som interagerar med brittiska konsumen-
ter dr foremal for en konsekvent reglering av brittiska myndigheter.
Efter Storbritanniens svar vidtog kommissionen inte nigra ytter-
ligare tgirder. Den omstindigheten kunde enligt High Court of
Justice 1 viss man beaktas, men skulle inte tolkas som att de aktuella
lagindringarna fitt “klartecken” frin kommissionen (punkt 123 och
151).

High Court of Justice beddmde sammanfattningsvis att det fanns
en overtygande och konsekvent motivering, baserad pd konsument-
skydd och skydd av den allminna ordningen, som rittfirdigade den
aktuella begrinsningen av den fria rorligheten. Begrinsningen var
vidare proportionerlig och icke-diskriminerande. Domstolen fram-
holl ocksd att EU-domstolen vid upprepade tillfillen bekriftat
principen att medlemsstater kan efterstriva mélet att samtliga opera-
térer som erbjuder speltjinster till konsumenter inom deras juris-
diktion ska inordnas i ett licenssystem. Sammantaget fann
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domstolen alltsd att regleringen av licenssystemet 1&g inom ramen
for vad som ir tilldtet enligt EU-ritten.

7.7 Tjeckien - spellagens tillampningsomrade och
EU-ratten

Tjeckien genomférde 2024 vissa indringar av sin spelreglering, bl.a.
genom att utvidga den tjeckiska spellagens tillimpningsomride for
onlinespel (se vidare avsnitt 6.6). Innan indringarna tridde i kraft
anmildes det aktuella lagférslaget till EU-kommissionen enligt det
forfarande som regleras i Europaparlamentets och ridets direktiv
(EU) 2015/1535 av den 9 september 2015 om ett informations-
forfarande betriffande tekniska foreskrifter och betriffande
foreskrifter for informationssamhillets tjinster (anmilnings-
direktivet). Under den s.k. frysningsperioden, som har till syfte att
kommissionen och medlemsstaterna ska hinna granska anmilda
foreskriftsforslag, inkom Malta med synpunkter pd lagforslaget 1
form av ett motiverat utlitande. Kommissionen reagerade inte pd
lagforslaget, varken genom att limna kommentarer eller ett
motiverat utlitande.

I svaret pd Maltas utlitande framgdr det hur Tjeckien motiverade
indringen av spellagens tillimpningsomride utifrin de krav som
uppstills i EU-ritten, sirskilt friheten att tillhandahélla tjinster (se
meddelande nr 3195 1 Tjeckiens anmilan 1 TRIS-databasen i drende
2023/0448/CZ).* Tjeckien framholl att medlemsstaterna enligt EU-
domstolens praxis kan faststilla sina egna politiska mil inom det
icke-harmoniserade spelomrddet och bedéma vad som krivs for att
skydda de berdrda intressena, forutsatt att dtgirderna Sverens-
stimmer med primirritten och de villkor som domstolens
omfattande rittspraxis uppstiller. Tjeckien betonade, liksom
EU-domstolen gjort vid upprepade tillfillen, den héga risken for
spelberoende och andra negativa konsekvenser som foreligger med
onlinespel, sirskilt fér utsatta grupper som exempelvis unga och
minderdriga. Tjeckien lyfte dven fram de allvarliga konsekvenser som
oreglerat spelande kan medféra och hinvisade till statistik och
forskningsstudier som visar pd ett samband mellan spelberoende och

% Arendet finns tillgingligt p& EU-kommissionens webbplats, hteps://technical-regulation-
information-system.ec.europa.eu/sv/notification/24129, himtad 2025-09-02.
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psykisk ohilsa, skuldsittning samt 6kad kriminalitet. I svaret uppgav
Tjeckien att skyldigheterna f6r licensierade spelbolag att tillhanda-
hilla rittvisa spel, sikerstilla dlderskontroll, skydda anvindardata
och tillimpa sjilvavstingning av Tjeckien betraktas som centrala
mekanismer for att minska dessa risker, och utan ett effektivt
nationellt licenssystem riskerar regleringen att urholkas.

Nir det giller den aktuella dndringen av spellagens tillimpnings-
omride anférde Tjeckien att det tidigare riktningskriteriet hade visat
sig vara problematiskt att tillimpa. Det var svirt att bevisa med
tillricklig sikerhet att kriteriet var uppftyllt, vilket limnade utrymme
for spekulationer kring dess innebérd och gjorde det omojligt for
Tjeckien att pd ett effektivt sitt kunna skydda konsumenterna. Det
nya rekvisitet, som tar fasta pd om ett onlinespel ir tillgingligt 1
landet, angavs vara mycket mer specifikt och bedémdes minska
tolkningsutrymmet och méjligheterna till kringgdende av lagstift-
ningen. Genom den foreslagna dndringen av tillimpningsomridet
ansdg sig Tjeckien kunna begrinsa tillgingligheten av olicensierade
spel 1 hogre utstrickning in tidigare, eftersom méjligheterna till
blockering av webbplatser kan anvindas i fler fall.

Tjeckien hinvisade 1 sitt svar till de tidigare erfarenheterna av
spellagstiftningen som argument {6r att mindre ingripande dtgirder
inte skulle vara tillrickligt effektiva for att skydda konsumenterna.
Forutom ett 6kat konsumentskydd uppgavs att syftet med att
utvidga den krets av aktorer som omfattas av spellagen var att
sikerstilla skyddet av folkhilsan, skyddet av minderdriga och
skyddet av den allminna ordningen, sirskilt genom att férebygga,
uppticka och 4tala olagligt tillhandahillande av onlinespel, penning-
tvitt och annan brottslig verksamhet inom spelomridet. Inom
ramen for en proportionalitetsbedémning gjorde Tjeckien en
intresseavviagning dir allminintressena ansigs viga tungt i
forhillande till olicensierade aktorers kommersiella intressen,
samtidigt som det framholls att lagforslaget inte skulle medfora att
spelbolag hindras frin att erbjuda sina tjinster i landet. De aktuella
lagstiftningsdtgirderna beddomdes sammantaget bide limpliga och
noédvindiga for att uppnd de efterstrivade mélen, och dirmed som
forenliga med EU-ritten.

Efter att den aktuella frysningsperioden, som férlingdes frin tre
till fyra ménader p4 grund av det motiverade utldtandet frin Malta,
hade 16pt ut genomfoérde Tjeckien de anmilda indringarna av
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spellagen utan att gora ndgra justeringar med anledning av Maltas
synpunkter
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3 Fler onlinespel ska omfattas av
spellagen

8.1 Spellagens riktningskriterium ska ersdttas med
ett deltagarkriterium

Forslag: Spellagens riktningskriterium ska ersittas med ett
deltagarkriterium, som innebir att onlinespel ska anses tillhanda-
hillna i Sverige om personer som befinner sig hir i landet kan
deltai spelen. For att inte omfattas av spellagen ska det krivas att
onlinespelbolag vidtar indamalsenliga och effektiva dtgirder for
att férhindra deltagande frin Sverige.

Bedomning: Onlinespel som endast kan spelas av personer som
ullfilligt vistas 1 Sverige bér inte undantas frin spellagens

tillimpningsomréde.

Skilen for forslaget

Det finns ett behov av att dndra spellagens tillimpningsomrdde

Av uppdragsbeskrivningen framgir att uppdraget ir att gora en
oversyn av spellagens tillimpningsomride samt analysera och ta
stillning till hur det kan fértydligas och utvidgas, t.ex. genom en
indring av riktningskriteriet. I uppdraget ingdr ocksg att sirskilt ta
hinsyn tll att det nya tillimpningsomridet ska bidra tll att
motverka betalningsfléden mellan svenska konsumenter och
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olicensierade spelbolag. Detta férutsitter att de olicensierade
spelbolag som behover ha licens i1 Sverige kan identifieras, innan
betalningarna till och frin dessa bolag kan stoppas. Det ir dirfor
viktigt att tillimpningsomridet utformas p3 ett sddant sitt att det dr
litt att tolka och tillimpa, f6r bide myndigheter och andra aktérer.

Bakgrunden till uppdraget och en beskrivning av behovet av en
oversyn framgdr av uppdragsbeskrivningen och redogorelsen i
kapitel 2, 3 och 5. Sammanfattningsvis finns det ett tydligt behov av
att 1 storre utstrickning dn vad som dr mojligt i dag kunna motverka
det olicensierade onlinespelet i Sverige. Det olicensierade spelandet
bland svenska konsumenter ir utbrett sett till andel av omsittningen
pd den svenska spelmarknaden, sirskilt nir det giller kommersiellt
onlinespel som betraktas som en av de mest riskfyllda spelformerna
nir det giller att utveckla spelproblem. Bland de personer som deltar
1 dessa spel finns dessutom sirskilt sirbara konsumenter, t.ex.
personer som ir avstingda i Spelpaus.se pd grund av problem att
minska sitt spelande, unga spelare och minderariga spelare, som inte
uppndtt dldern for att spela. Den nuvarande avgrinsningen av spel-
lagens tillimpningsomrade innebir att spellagens verktyg som syftar
ull att stinga ute det olicensierade spelet inte kan anvindas mot
spelbolag som inte riktar sig till Sverige, trots att spelen i friga har
mdnga svenska deltagare. Detta ir inte en tillfredsstillande ordning.

Spellagens tillimpningsomride kan fortydligas och utvidgas pd
flera sitt. I uppdragsbeskrivningen nimns att ett tinkbart sitt dr att
skirpa dagens riktningskriterium genom att inféra en presumtion
for att onlinespel 1 vissa fall ska anses riktade till den svenska
marknaden, t.ex. om viss andel av internettrafiken till spelbolagets
webbplats kommer frin Sverige. Ett annat sitt dr att dndra fokus 1
spellagen frin hur och om spelet riktar sig till Sverige, till
mojligheterna for svenska spelare att delta 1 spelet. T uppdrags-
beskrivningen anges sdlunda som ett alternativt sitt att fortydliga
och utvidga spellagens tillimpningsomrade att 1ita spellagen omfatta
allt spel som kan spelas av personer som vistas eller idr bosatta i
Sverige.

70


https://Spelpaus.se

Ds 2025:23 Fler onlinespel ska omfattas av spellagen

En skirpning av riktningskriteriet genom inférande av en presumtion

Ett tinkbart sitt att fértydliga och utvidga spellagens tillimpnings-
omrdde ir att skirpa dagens riktningskriterium genom att inféra en
presumtion for att onlinespel 1 vissa fall ska anses riktade till den
svenska marknaden, t.ex. om viss andel av internettrafiken till
spelbolagets webbplats kommer frin Sverige. Andra presumtioner
skulle kunna vara om spelbolaget eller dess samarbetspartner i nigot
skede av képprocessen mojliggdr for identifiering med svensk e-
legitimation eller om spelbolaget godtar swishbetalningar frin
svenska mobilnummer.

En férdel med denna metod ir att spellagen dven framéver har ett
riktningskriterium, en ordning som ir viletablerad och vanligt
féorekommande i andra europeiska linder. Ett riktningskriterium
anvinds ocksd i flera av de linder som bedéms ha en spelreglering
som liknar den svenska, t.ex. Nederlinderna och Danmark. Det ir
mojligt att féra in presumtionsregler som innebir att onlinespel ska
anses riktade mot Sverige 1 fler fall 4n vad som ir fallet 1 dag. P4 sd
sitt kan spellagens tillimpningsomride ocks utvidgas. Med tydliga
presumtionsregler skulle sannolikt problemen med att tillimpa och
tolka riktningskriteriet minska.

A andra sidan finns det flera nackdelar med att behslla ett
riktningskriterium, dven om det skirps genom en presumtionsregel.
De grundliggande problemen med riktningskriteriet kvarstr dven
om en presumtion inférs. I minga fall kan man dven med en
presumtionsbestimmelse se framfor sig komplexa och utdragna
processer inte minst inom ramen f6r Spelinspektionens tillsyn.

Till detta kommer att det verlag dr svirt att konstruera en
presumtionsregel som ir triffsiker och utvidgar tillimpnings-
omrddet pd ett limpligt, forutsebart och rittssikert sitt, samtidigt
som den ir enkel och tydlig f6r dem som ska tolka och tillimpa den.
For samtliga presumtionsregler, oavsett vilken omstindighet som
liggs till grund f6r antagandet att ett spelbolag riktar sitt spel till den
svenska marknaden, giller dessutom att man méste formulera hur
spelbolaget kan bryta presumtionen. Att ange vad som ska krivas av
ett bolag i detta avseende ir inte en helt enkel uppgift, sirskilt
eftersom ”att rikta sig till den svenska marknaden” inte ir ett faktiskt
forhillande som kan motbevisas 1 klassisk mening. Det ir till
syvende och sist en beddmningsfriga vad det innebir att rikta sig till
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Sverige, och det dr bla. detta beddmningsutrymme som har gett
upphov till de tillimpningsproblem som finns i dag.

I uppdragsbeskrivningen nimns sirskilt andel av internettrafik
som en sidan omstindighet som skulle kunna utgéra en presumtion
for att verksamheten riktas mot Sverige. En utmaning med en sddan
presumtionsregel dr att faststilla hur stor andel som ska vara
tillricklig. Det finns ingen given utgdngspunkt fér denna
bedémning, t.ex. hilften av internettrafiken eller betydligt mer eller
mindre dn sd. Till detta kommer att det kan finnas skil att beakta
dven omfattningen av internettrafiken. En hog andel av en lag trafik
kan vara mindre allvarligt in en ligre andel av en mycket hog trafik.
Spelinspektionen har ocksd framhallit svirigheterna med att avgéra
hur stor del av internettrafiken som de facto kommer frén Sverige,
eftersom de mitningar som myndigheten hittills har haft tillgdng till
bygger pd uppskattningar. Sddana uppskattningar kan vara vanskliga
att ligga till grund f6r myndighetens beslutsfattande och eventuella
efterfoljande domstolsprocesser.

En annan svaghet med en presumtionsregel som bygger pd hur
stor andel av internettrafiken till ett spelbolags webbplats som
kommer frin Sverige ir att denna andel kan variera frén en dag till en
annan. Ett spelbolag skulle alltsd kunna anses tillhandahilla spel
enligt spellagen vid en viss tidpunkt f6r att inte gora det en kort tid
direfter.

Det ska ocksd beaktas att andra aktorer berors av spel-
lagstiftningen, t.ex. betaltjinstleverantdrer och spelprogramvaru-
leverantdrer. For sddana aktdrer blir det mycket svirt att bedéma
om ett spelbolag tillhandahiller onlinespel 1 strid med spellagen om
en presumtionsregel dir t.ex. andel av internettrafik ir avgorande.
Det ir inte en omstindighet som ir synlig f6r utomstiende eller som
kan kontrolleras pd ett enkelt sitt, t.ex. vid besok pd webbplatsen.
Resonemanget gor sig gillande dven vid andra former av
presumtioner.

Sammanfattningsvis innebir ett bibehillande av riktningskriteriet
dven om det skirps med en presumtionsregel en risk for fortsatta
tolknings- och tillimpningssvirigheter. Det kan dirfér ifrdgasittas
om det inte behdvs mer effektiva tgirder for att stinga ute
olicensierat spel pd den svenska marknaden.

Ingen av de myndigheter eller branschféretridare som har
bidragit till utredningsarbetet har féresprikat en dndring av spel-
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lagens tillimpningsomrdde genom inférandet av en presumtions-
regel.

Ett dndrat fokus i spellagen — innebiorden av ett deltagarkriterium

Spellagens tillimpningsomride, sdvitt avser onlinespel, kan t.ex.
bestimmas utifrin svenska konsumenters méjligheter att delta i
spelet. Att utforma spellagens tillimpningsomride pd detta sitt kan
beskrivas som att man infor ett deltagarperspektiv, eftersom den
avgorande frigan ir vilka personer som kan delta i spelet. Det
rekvisit, eller kriterium, som inférs i spellagen om man viljer att utgd
ifrdn ett sddant perspektiv benimns i denna promemoria som ett
deltagarkriterium. Det ir emellertid viktigt att framhilla att ett
deltagarkriterium inte medfor ett krav pd att personer faktiskt deltar
1 spelet. For att ett tillhandahillande av onlinespel ska vara for
handen ir det, precis som for Ovriga spelformer 1 spellagen,
tillrickligt att spelen gors tillgingliga f6r spelande (se avsnitt 3.2).
De deltagare som deltagarkriteriet syftar pd dr alltsd de personer som
spelet har gjorts tillgingligt for.

Det finns tvd huvudsakliga sitt att utforma ett deltagarkriterium
pa. Dessa skiljer sig dt nir det giller hur man bestimmer den krets
av deltagare som kriteriet tar sikte pd. Ett deltagarkriterium kan
avgrinsas till personer som befinner sig i Sverige vid den tidpunkt dd
spelet gors tillgingligt for dem. Ett forslag pd ett sddant deltagar-
kriterium limnades i promemorian Atgirder mot matchfixning och
olicensierad spelverksamhet (Ds 2021:29). Ett deltagarkriterium kan
ocksd avgrinsas till personer som dr bosatta eller stadigvarande vistas
hir i landet oberoende av var de vistas vid en viss tidpunkt. I bdda
fallen skulle deltagarkriteriet innebira en utvidgning av spellagens
tillimpningsomrdde jimfért med vad som giller med dagens
reglering.

I kommande avsnitt beskrivs ett deltagarkriterium och olika
utformningar av ett sddant nirmare.
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Utformningen av ett deltagarkriterium och friagor om svensk
Jurisdiktion

Lagstiftningsdtgirder som berér grinséverskridande onlinespel
vicker frigor om svensk jurisdiktion. Folkrittsliga bestimmelser
sitter grinserna for hur ldngt en stat fir utstricka sin jurisdiktion,
medan det ankommer pd varje stat att i sin nationella lagstiftning
bestimma hur lingt man faktiskt utnyttjar denna méjlighet. En
grundliggande princip inom folkritten ir territorialitetsprincipen,
som 1 sin tur bygger pd den folkrittsliga principen om staternas
nationella suverinitet (SOU 2002:98 s. 74). Enligt territorialitets-
principen, som har en sirstillning som grund for nationell juris-
diktion, har en stat ritt att utdva jurisdiktion éver handlingar som
begds pd det egna territoriet (SOU 2018:87 s. 216). Att avgdra var
en handling begds kan i vissa situationer vara svirt, inte minst nir
handlandet sker ©ver internet. Viss vigledning ges 1 svenska
forarbeten, frimst gillande straffrittslig jurisdiktion och brott som
begds over internet. I ett betinkande som foregick dndringar av
2 kap. brottsbalken, som avser svensk domstols behérighet att doma
over brott som har begitts i eller utanfér Sverige, anges att
handlingar 6ver internet vanligtvis har vidtagits vid den dator som
har anvints foér att fi ett datorsystem att utfora den aktuella
funktionen. Effekten av dessa handlingar torde dock kunna
lokaliseras till alla de orter dir kommunikationen pd internet kan tas
emot och meddelandet kan lisas eller observeras (SOU 2018:87
s. 218 och 219). Effekten av ett visst handlande kan alltsd medfora
att handlingen anses begdngen dir effekterna uppstdr, och pé detta
sitt grunda jurisdiktion enligt territorialitetsprincipen.

Om detta resonemang appliceras pd speltjinster kan ett online-
spel som gors tillgingligt pd internet genom handlingar som utférs i
ett annat land anses tillhandahillet ; Sverige om det ir tillgingligt for
personer som befinner sig hir 1 landet. Det dr ocksd den
stdndpunkten regeringen férde fram vid omregleringen av den
svenska spelmarknaden. I propositionen till spellagen anges att spel-
lagen som utgdngspunkt ir tillimplig dven p& spel som tillhandahills
over internet. Riktningskriteriet inférdes alltsd som en undantags-
regel till vad som annars skulle ha gillt for onlinespel, dvs. att alla
onlinespel som ir tillgingliga 1 Sverige skulle ha omfattats av
spellagen (prop. 2017/18:220 s. 290).
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Det ir fortfarande en rimlig utgingspunkt att onlinespel som ir
tillgingliga for personer 1 Sverige ska anses tillhandahillna hir i
landet. Grunden for detta resonemang ir att onlinespel, redan
genom att de ir tillgingliga i Sverige, har effekter 1 Sverige och for
svenska konsumenter och att det dirmed finns ett legitimt intresse
av att reglera sddan verksamhet som anses bedriven pd det svenska
territoriet. Aven EU-domstolen har uttalat att medlemsstaterna har
ett legitimt intresse av att reglera tillhandahdllandet av onlinespel
inom landets grinser (se avsnitt 7.3). Det ir siledes mojligt att med
stdd av territorialitetsprincipen hivda svensk jurisdiktion over
onlinespel som kan spelas av personer som befinner sig i Sverige.
Med hinsyn till de problem som det nuvarande riktningskriteriet
innebir dr det ocksd angeliget att Sverige 1 hogre grad in tidigare
utnyttjar denna mojlighet. Detta talar f6r att utformningen av ett
deltagarkriterium bér vara baserad pd vistelse 1 Sverige. En sidan
utformning pdminner ocksd om lagstiftningen i Storbritannien och
Tjeckien, vars spellagstiftning bygger pd att allt onlinespel som ir
tillgingligt i respektive land kriver licens (se avsnitt 6.5 och 6.6).

Om ett deltagarkriterium 1 stillet baseras pA om personerna ir
bosatta 1 Sverige spelar det inte ndgon roll var ett spel tillhandahalls,
s& linge det kan spelas av personer som har den aktuella anknyt-
ningen till Sverige. Ett deltagarkriterium som utformas pd detta sitt
har alltsd en svagare koppling till det svenska territoriet. Vid en strikt
tolkning skulle det innebira ett krav pd svensk licens for ett
spelbolag som har blockerat internettrafik frin Sverige till sin webb-
plats, men som tillgingliggor spelet fér personer som dr bosatta 1
Sverige nir de vistas 1 andra linder. Att hivda jurisdiktion 6ver allt
onlinespel som kan spelas av personer som ir bosatta 1 Sverige,
oavsett var 1 virlden personerna befinner sig, riskerar dirfor att
hamna i konflikt med andra linders lagstiftning. En sidan utform-
ning av ett deltagarkriterium avviker ocksd frin vad som giller for
andra spel dn onlinespel enligt spellagen, dir utgdngspunkten ir att
lagen ir tillimplig p4 spel som dger rum pd det svenska territoriet.

Fordelar och nackdelar med att utforma ett deltagarkriterium baserat
pa vistelse respektive bosdttning i Sverige

En fordel med ett deltagarkriterium baserat pd vistelse i Sverige,
forutom det som fors fram 1 féregdende avsnitt, ir att det ir enkelt
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att tillimpa foér Spelinspektionen i1 myndighetens tillsynsarbete.
Vikten av en effektiv tillsyn har lyfts fram av flertalet aktdrer vid de
moten som har hillits inom ramen fér uppdraget. Spelinspektionen
kan genom besék pd en webbplats enkelt kontrollera om webb-
platsen ir tillginglig frdn Sverige. Om webbplatsen som sidan ir
tillginglig frin Sverige kan myndigheten fortsitta granskningen
genom att kontrollera om det gér att logga in eller registrera sig frin
Sverige eller om det har inforts en blockering av dessa funktioner,
t.ex. genom geoblockering.”” Det har i samband med remitteringen
av promemorian Ds 2021:29, men iven under méten med berdrda
aktorer inom ramen f6r detta uppdrag, framhillits att spelare kan
kringgd geoblockering genom att anvinda sig av en VPN-tjinst.”*
Att en reglering i vissa fall eller med vissa metoder kan kringg3s eller
att det kan finnas svirigheter att kontrollera eller utéva fullstindig
tillsyn dr dock inte starkt vigande skil mot att inféra en reglering.

En nackdel med ett deltagarrekvisit som baseras pd vistelse ir att
det triffar samtliga personer i Sverige, iven de som vistas hir
ullfilligt och som till {6]jd av bestimmelser i spelregleringen inte kan
delta 1 onlinespel hos svenska licenshavare. Effekten av detta ir att
dessa ullfilliga besokare dr forhindrade att spela lagligt onlinespel
under sin vistelse 1 Sverige.

Ett av argumenten for ett deltagarkriterium som bygger pd
bosittning 1 Sverige ir att det knyter an till viss befintlig reglering.
Svenska licenshavare som tillhandahéller onlinespel fir t.ex. endast
registrera spelare som ir bosatta eller stadigvarande vistas 1 Sverige
(12 kap. 1 § spellagen). Vidare giller att underlaget f6r spelskatten
beriknas utifrin det svenska speldeltagandet, vilket 1 onlinespel-
sammanhang riknas som deltagande av personer som ir bosatta eller
stadigvarande vistas 1 Sverige (7 § lagen [2018:1139] om skatt pd
spel).

En annan férdel med detta sitt att utforma ett deltagarkriterium
pa dr att det inte triffar personer som vistas tillfilligt 1 Sverige, och
dirfér inte ger upphov till den problematik som tidigare nimnts.

En nackdel ir att ett sidant kriterium ir svirare att tillimpa for
Spelinspektionen 1 myndighetens tillsynsarbete. Med ett deltagar-
kritertum som bygger pd vistelseland kan Spelinspektionen, som

¥ For en definition av begreppet geoblockering se avsnitt 6.4, not 17.
2 VPN (virtuellt privat nitverk) ir en tjinst som dirigerar internettrafik genom en krypterad
tunnel till en server, vilket gor att anvindarens IP-adress och plats maskeras.
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redan framgdtt, med relativt enkla medel kontrollera om den aktor
som ligger bakom webbplatsen har infért blockeringar som gor att
spelande frin Sverige inte ir mojligt. Om deltagarkriteriet 1 stillet
bygger pa bosittningsland krivs det att spelbolaget har vidtagit till-
rickliga tgirder f6r att inhimta uppgifter om och verifiera spelares
bosittningsort, vilket i sin tur ir betydligt svirare f6r Spelinspek-
tionen att kontrollera vid en granskning av sjilva webbplatsen. Aven
for andra aktorer, t.ex. betaltjinstleverantérer och spelprogramvaru-
leverantdrer, innebir nu nimnda omstindigheter att det ir svirare
for dem att ta sitt ansvar nir det giller att bedoma vilka samarbeten
och andra férehavanden med spelbolag som ir tillitna enligt
spellagen.

En lagstiftning som ir enkel att tillimpa och efterleva med enkla
medel kan antas f3 stérre genomslag. Ju stérre genomslag som
lagstiftningen far desto hégre kanalisering till lagligt spel dr att vinta.
Det talar f6r att ett deltagarkriterium som bygger pd vistelseland och
inte bosittningsland bor inféras. Vidare kan spelbolag vara mer
bendgna att anpassa sig efter en lagstiftning om de atgirder som
krivs inte dr onddigt betungande. Ett spelbolag kan med
forhillandevis enkla medel implementera blockeringar av
internettrafik frn Sverige pd en 6vergripande nivd, medan det kan
vara mer komplicerat att implementera blockeringar utifrin
uppgifter pd kundnivé, t.ex. verifiering av bostadsadresser.

Sammantaget talar nu redovisade omstindigheter fér att ett
deltagarkriterium baserat pd vistelse i Sverige ir att féredra framfor
ett kriterium baserat pd bosittning 1 Sverige.

Spellagens riktningskriterium bor ersittas med ett deltagarkriterium
som baseras pad vistelse i Sverige

Spelinspektionens kartliggning av det olicensierade onlinespelet
visar att det finns ett stort antal webbplatser som erbjuder spel som
ir tillgingliga for svenska konsumenter och dir svenska
konsumenter spelar, men som inte, i spellagens mening, kan anses
rikta sig till den svenska marknaden (se avsnitt 3.6). Enligt
Spelinspektionens uppskattning sker ca tvd tredjedelar av svenska
konsumenters olicensierade spelande pd sidana webbplatser.
Inférandet av ett deltagarkriterium innebir att spellagen kommer att
omfatta dven dessa webbplatser, dvs. den grizon mellan den lagliga
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och olagliga spelmarknaden som 1 dag finns pid den svenska
spelmarknaden. Detta dr ocksid det huvudsakliga syftet med
uppdraget. Genom att utvidga spellagens tillimpningsomridde pi
detta sitt blir alltsd fler tillhandahillanden av olicensierat onlinespel
att betrakta som olagliga, vilket 6kar férutsittningarna for att kunna
motverka sddana spel genom att de bestimmelser i spellagstiftningen
och viss annan lagstiftning som syftar till att stinga ute olicensierat
spel blir tillimpliga 1 hogre utstrickning (se kapitel 4). Det finns
dirtill férutsittningar att utforma ett deltagarkriterium pd ett sitt
som gor spellagens tillimpningsomrade tydligare in vad som ir fallet
1 dag. Inférandet av ett deltagarkriterium bedéms mot denna
bakgrund leda till att det olicensierade spelandet i Sverige minskar
och att kanaliseringsgraden 6kar. Enligt en forsiktig bedémning bor
kanaliseringsgraden 6ka dtminstone ndgra procentenheter (se vidare
om denna bedémning i kapitel 11). Detta innebir 1 sin tur en kad
statlig kontroll 6ver den svenska spelmarknaden, vilket ir av stor
vikt f6r att spelmarknaden som helhet ska vara sund och siker. Det
bidrar ocks3 till att konsumenterna skyddas 1 hogre utstrickning,
eftersom spelare som viljer olicensierat spel 1 stillet for licensierat
spel forvintas £ ett simre konsumentskydd och utsittas fér en 6kad
risk f6r att utveckla ett problematiskt spelande.

Vid en samlad bedémning av de nu redovisade omstindigheterna
talar starka skil for att spellagens tillimpningsomrdde bér utvidgas
och fortydligas genom att dagens riktningskriterium ersitts med ett
deltagarkriterium. Ett deltagarkriterium féresprikas ocksi av i
princip samtliga aktdrer som har limnat synpunkter inom ramen fér
detta uppdrag. Ett riktningskriterium, dven om det skirps med en
presumtion, ir inte tillrickligt effektivt fér att stinga ute olicensierat
spel. Det uppfyller inte heller de krav pd enkelhet och tydlighet som
bor stillas. T stillet bor ett deltagarkriterium som baseras pd de
potentiella spelarnas vistelse i Sverige inforas. En sddan utformning
av deltagarkriteriet innebdr en enkel och tydlig reglering som
bedéms ha bist forutsittningar att motverka det olicensierade spelet
pd ett effektive sitt. En lagstiftning som bygger pd ett sidant
deltagarkriterium kan idven tydligt motiveras med stéd av
territorialitetsprincipen. Liknande lagstiftning finns ocksd redan i
Storbritannien och Tjeckien. Spellagens tillimpningsomrdde bér
siledes dndras sd att lagen omfattar alla onlinespel som ir méjliga att
spela for personer som befinner sig 1 Sverige.
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Den néirmare inneborden av det foreslagna deltagarkriteriet

Det foreslagna deltagarkriteriet innebir inte att det uppstills ett krav
pa att samtliga utlandsbaserade onlinespelbolag miste soka licens 1
Sverige. Ett sddant krav skulle varken vara rimligt eller mojligt att
infora, vilket regeringen konstaterade redan i férarbetena till spel-
lagen (prop. 2017/18:220 s. 88). Diremot innebir forslaget att ett
spelbolag som 1 dagsliget tar emot kunder 1 Sverige méiste vidta vissa
dtgirder for att inte omfattas av spellagen. Det dndrade tillimpnings-
omridet innebir att fokus flyttas frin vilka tgirder ett spelbolag har
vidtagit f6r att i svenska kunder, till vad bolaget har gjort for att
forhindra att personer i Sverige kan delta 1 spel. Spelbolagen fir
genom ett sidant deltagarkriterium en tydlig bestimmelse att
forhalla sig tll, och det finns férhillandevis enkla dtgirder som ett
bolag kan vidta om det inte vill omfattas av den svenska spellagen.

I forsta hand handlar dessa 8tgirder om att blockera internet-
trafik som kommer fr@n svenska IP-adresser genom s.k. geo-
blockering. Vid de méten som har hillits med féretridare for spel-
branschen har det framkommit att den teknik som behovs for att
inféra sddana blockeringar redan finns hos de flesta spelbolagen.
Spelinspektionen vittnar ocksd om att det i deras tillsynsirenden
féorekommer att onlinespelbolag frdn en dag till en annan implemen-
terar geoblockering. Det finns vidare flera sitt f6r ett spelbolag att
uppticka internettrafik som kommer frin en VPN-tjinst. I takt med
den fortsatta teknikutvecklingen ir det dessutom tinkbart att det
utvecklas flera sitt att pd ett effektivt sitt blockera internettrafik
som kommer frdn ett visst land. Det avgérande f6r beddmningen om
spellagen ir tillimplig bor, oberoende av vilken teknik som anvinds,
vara huruvida det aktuella onlinespelbolaget har vidtagit indamals-
enliga och effektiva dtgirder for att forhindra deltagande frin
Sverige. I detta ligger ocksd att &tgirderna mdste vara allvarligt
menade och inte fir motarbetas av bolaget sjilvt, t.ex. genom
marknadsféring som riktas till svenska konsumenter eller genom
tillhandahillande av instruktioner om hur spelare kan kringgd en
blockering av en webbplats.

Aven om spelbolag fir antas striva efter att f6lja regelverket kan
ett utvidgat tillimpningsomrdde medféra att antalet aktodrer som
bryter mot spellagen ¢kar. Det kan bl.a. bero pd bristande kinnedom
om den svenska regleringen, vilket innebir att antalet &vertridelser
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minskar éver tid. Samtidigt som antalet overtridelser kan 6ka
kommer dock Spelinspektionens handliggning i varje tillsynsirende
att forenklas betydligt. Endast ett mindre antal irenden bor vara av
mer komplex natur, t.ex. om ett spelbolag har infért geoblockering
men mitningar av internettrafik talar fér att det ind3 férekommer
ménga besok pd webbplatsen frin Sverige. Vid sidana forhdllanden
kan det finnas anledning till en foérdjupad granskning, som bl.a. kan
innefatta kontroller av om bolaget 1 friga har vidtagit dtgirder som
uppmuntrar personer i Sverige att kringgd blockeringen.

Det foreslagna deltagarkriteriet innebir att det blir betydligt
enklare dven for andra aktorer, t.ex. betaltjinstleverantorer och spel-
programvaruleverantdrer, som miste kunna ta stillning till om deras
samarbeten och andra férehavanden med onlinespelbolag ir tillitna
enligt spellagen, att beddma om ett spelbolag behéver svensk licens.
Dessa aktorer kan 1 normalfallet, liksom Spelinspektionen, beséka
en webbplats {6r att kontrollera om den ir tillginglig fér spelare 1
Sverige. Vid sidan om det egna ansvar som dessa aktdrer har f6r att
gora sddana bedomningar kan det forvintas att Spelinspektionen i
hogre grad dn vad som ir fallet 1 dag kan fatta beslut mot olagliga
aktorer och féra upp dessa pd sin forbudslista (se avsnitt 4.5).

Onlinespel som tillbandahdlls med stod av en svensk spellicens

Det foreslagna deltagarkriteriet dr utformat i syfte att avgora om ett
onlinespel tillhandahlls 1 Sverige, vilket 1 sin tur ir avgorande fér om
den som tillhandahiller spelet behover svensk licens. Om ett online-
spelbolag har licens enligt spellagen ir det redan klarlagt att bolaget
tillhandahiller eller har foér avsikt att tillhandahdlla onlinespel i
Sverige. Nir ett licensierat spelbolag tillhandahiller spel till sina
kunder, som mdste vara bosatta i Sverige eller stadigvarande vistas
hir, dr det en rimlig utgdngspunkt att spelet tillhandahills i Sverige.
Deltagarkriteriet dr inte avsett att 3ligga svenska licenshavare nigra
nya skyldigheter nir det giller att kontrollera om spelarna vid varje
speltillfille de facto befinner sig i Sverige, eller om de tillfilligt vistas
utomlands. Huruvida licenshavarna fir tillhandahilla sitt spel dven
om de svenska spelarna tillfilligt befinner sig utomlands avgérs i
stillet ytterst av vad som ir tillitet enligt det andra landets lagar. I
detta avseende innebir forslaget siledes ingen forindring jimfort
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med vad som giller i dag. Det ir viktigt att understryka att en
licenshavare som erbjuder spel till en svensk kund som tillfilligt
vistas utomlands, inom ramen fér sin svenska licens, fortfarande ir
skyldig att f6lja den svenska spellagstiftningen.

Skilen f6r bedomningen

Bér visst tillbandabdllande av onlinespel undantas fran spellagens
tillimpningsomrdde?

Det foreslagna deltagarkriteriet medfér att ett onlinespelbolag méste
ha en svensk licens s& snart personer som befinner sig 1 Sverige kan
deltaispelet. Detta ir positivt ur ett konsumentperspektiv, eftersom
det innebir ett skydd mot olicensierat spel 1 férhillande till det breda
konsumentkollektivet. A andra sidan begrinsas samtidigt tillfilliga
besokares mojligheter att spela onlinespel under sin vistelse i Sverige
kraftigt. Personer som tillfilligt vistas 1 Sverige kan med regleringen
sakna mojlighet att spela online hos det spelbolag dir de ir
registrerade 1 sitt hemland, samtidigt som de inte fir bli kunder hos
en svensk licenshavare som erbjuder onlinespel. Det finns 1 en sddan
situation risk for att en del personer kommer att férsoka spela
onlinespel och dirmed vinda sig till sddant olicensierat spel som ir
tillgingligt 1 Sverige 1 brist pd andra alternativ. Féretridare for
spelbranschen har av denna anledning framfért att deltagarkriteriet,
i den utformning som nu foreslds, triffar fér brett. Aven
Spelinspektionen har lyft denna friga. Det har dirfor 6vervigts om
det finns skil att inféra en bestimmelse som innebir att det gors
undantag frin licenskravet i de fall spelet endast tillhandahills till
personer som tillfilligt vistas 1 Sverige, ett s.k. turistundantag, och
hur ett sddant undantag 1 s fall bor utformas.

Det ir varken mojligt eller 6nskvirt att utforma en undantags-
bestimmelse som omfattar alla tllfilliga besokare 1 Sverige. Ett s&
brett undantag skulle avsevirt forsvira Spelinspektionens tillsyn.
Det skulle vara alltfor Litt for ett olicensierat spelbolag att motivera
att det inte har blockerat besék pd sin webbplats frdn Sverige med
att endast personer som ir pd tillfilligt besok i Sverige tillts delta i
spelet. P4 s sitt skulle det féreslagna deltagarkriteriet riskera att bli
verkningslost.
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Det skulle diremot vara mojligt att utforma en snivare undan-
tagsbestimmelse, som bygger pd forutsittningarna att enbart den
som har licens 1 ett annat land och som tillhandahéller onlinespel till
personer som bor eller stadigvarande vistas i detta land fir fortsitta
tillhandah&lla onlinespel till dessa personer nir de reser till Sverige.
En sddan undantagsreglering skulle innebira ett slags erkinnande av
visst, ur svensk synvinkel, olicensierat spel. Med en sddan reglering
ir det dirfor rimligt att uppstilla krav pd att formerna for tillhanda-
hillandet ir desamma som enligt svensk spellagstiftning. Det ir
dirtill endast ett spelbolags etablerade kundrelationer som bor
omfattas av den férmédnliga behandling som en undantagsregel skulle
innebira. Det saknas ¢vertygande skil till sirlagstiftning som syftar
tll att mojliggora for utlindska spelbolag att skapa nya kund-
relationer med personer som befinner sig 1 en annan jurisdiktion in
den dir bolaget har sin licens. Rent konkret skulle ett spelbolag
dirfor endast f tillhandahilla spel i Sverige genom att gora det
mojligt f6r befintliga kunder att logga in pd sina befintliga konton
pd webbplatsen. Alla forsok till att registrera sig som ny kund skulle
behéva stoppas om dessa gors frin Sverige.

En undantagsbestimmelse som formuleras i enlighet med det
ovan sagda skulle visserligen underlitta f6r utlindska spelbolag att
bedriva sin verksamhet och fér personer som besoker Sverige
uillfilligt att spela om pengar online dven under resan. Med anledning
av undantagsbestimmelsens sniva utformning skulle endast ett
begrinsat antal aktdrer berdras av den. Den beskrivna undantags-
regeln kan ocksd uppfattas som komplicerad av sdvil spelbolag som
andra aktorer som miste kunna bedéma om ett spelbolag behéver
licens enligt spellagen. Undantagsregeln skulle vidare gora
Spelinspektionens tillsyn mer komplicerad. I stillet for att endast
behova forhdlla sig till en enkel och tydlig huvudregel om nir
onlinespel anses tillhandah3llna 1 Sverige skulle myndigheten dven
behéva utreda om undantagsregeln kan aktualiseras. Det kan inte
heller uteslutas att undantagsregeln skulle anvindas for att férsoka
kringgd regelverket. Att 6ppna upp f6r denna risk f6r kringgdende i
syfte att gora det mojligt for ett begrinsat antal personer att spela
onlinespel vid ullfilliga vistelser 1 Sverige dr svirmotiverat.
Sammantaget bedoms att vikten av att motverka olicensierat spel pa
ett effektivt sitt med styrka tala mot att inféra en undantags-
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bestimmelse likt den nu beskriva. Nigon sddan bestimmelse
foreslds dirfor inte.

8.2 Ett justerat straffansvar for vissa brott

Forslag: Straffansvar for brotten olovlig spelverksambhet,
frimjande av olovligt spel och spelfusk ska dven omfatta
onlinespel som inte riktas till Sverige.

Den som olovligen tillhandahiller ett onlinespel ska kunna
démas till ansvar f6r brott om nigon person som befinner sig i
Sverige har deltagit i spelet.

Den som frimjar att personer som befinner sig i Sverige deltar
1 olovlig spelverksamhet ska kunna démas foér frimjande av
olovligt spel. Att tillhandahilla betalningslosningar eller andra
ekonomiska eller administrativa tjinster fér spelverksamhet som
ir otilliten eller saknar nédvindig licens ska kunna utgora ett
frimjande av olovligt spel dven om tjinsten inte ir specifikt
utvecklad for spelbranschen.

Skilen for forslagen

Promemorians forslag paverkar straffansvaret for brott mot spellagen

I19 kap. spellagen finns ett antal straffrictsliga bestimmelser. Bland
dessa finns brotten olovlig spelverksamhet (1§) och frimjande av
olovlig spelverksamhet (2 §). Dessa tvd brott benimns framéver som
brott mot spellagen och innebir 1 korthet att det ir straffbelagt att
tillhandahilla olovlig spelverksamhet och att frimja sidan spel-
verksamhet. Straffansvaret f6r brotten begrinsas av om den aktuella
spelverksamheten ir otilldten eller saknar nédvindig licens enligt
spellagen.

I denna promemoria limnas forslag som innebir att dven online-
spel som inte riktar sig till Sverige framéver kan komma att omfattas
av spellagen och dess licenskrav. Det fér till f6ljd att onlinespel 1 fler
fall kommer att kunna anses sakna nédvindig licens. Straffansvaret
for brott enligt spellagen utvidgas didrmed 1 viss man som en f6ljd av
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promemorians forslag. Det finns dirfér anledning att ta stillning till
om det ir limpligt att straffansvaret fér brotten utvidgas, och i s fall
pd vilket sitt, eller om en annan ordning ir att foredra.

Frigan om hur straffansvaret f6r brott enligt spellagen ska
avgrinsas har behandlats 1 tidigare lagstiftningsirenden. I bide
Spellicensutredningens betinkande (SOU 2017:30) och i prome-
morian Atgirder mot matchfixning och olicensierad spelverksamhet
(Ds 2021:29) limnas forslag som innebir att straffansvaret fér brott
enligt spellagen dven ska kunna omfatta onlinespel som inte riktas
ull Sverige. Regeringen har dock i bida fallen valt att inféra
respektive behilla ett mer begrinsat straffansvar (prop. 2017/18:220
s.219 och prop.2022/23:33 s.22 och 23). Ett huvudsakligt
argument frin regeringens sida var i det forst nimnda fallet att
straffansvaret borde ha samma avgrinsning som spellagen 1 6vrigt,
dvs. att det ska vara kriminaliserat att tillhandahilla eller frimja spel
som saknar erforderligt tillstdnd enligt spellagen. I det andra fallet
gjorde regeringen bedomningen att vissa frigor inte hade utretts 1
tillricklig omfattning. Det handlade bl.a. om férslagets foérenlighet
med grundliggande straffrittsliga principer om legalitet och
rittssikerhet samt férenlighet med folkrittsliga principer om
extraterritoriell jurisdiktion, dvs. statens ritt att utva sin domsritt.

I udigare lagstiftningsirenden och inom ramen fér detta
utredningsuppdrag har det framforts viss kritik mot dagens reglering
och tvd huvudsakliga argument for varfér straffansvaret inte bér
utvidgas till att omfatta onlinespel som inte riktas till Sverige.

Det férsta argumentet ir att det kan uppstd praktiska svirigheter
vid utredning och lagféring av personer som befinner sig utomlands.
Isitt remissyttrande dver forslagen i den ovan nimnda promemorian
uppgav Aklagarmyndigheten att ett straffansvar som omfattar
onlinespel som inte riktas till Sverige skulle innebira en mycket
lingtgiende kriminalisering som skulle bli synnerligen svir att
utreda och lagféra. Aven Sveriges advokatsamfund anférde att det
skulle innebira en omfattande kriminalisering som saknade
forutsittningar att resultera i lagforingar. Samtliga remissyttranden
i drendet finns hos Finansdepartementet (Fi2020/04771).

Aven inom ramen foér detta utredningsuppdrag har Aklagar-
myndigheten och Polismyndigheten framfort att det generellt sett
ir svirt att utreda och lagféra personer som tillhandahiller
onlinespel frn ett annat land. Det beror bl.a. pd att det ir svirt att
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identifiera vilka fysiska personer som ligger bakom tillhanda-
hillandet. Aklagarmyndigheten har vidare framhsllit att det kan
antas bli 4nnu svdrare om riktningskriteriet ersitts av ett deltagar-
kriterium.

Det andra argumentet, som férts fram av bla. Aklagarmyndig-
heten, ir att brottet olovlig spelverksamhet redan 1 dag riskerar att
leda till svira bedémningar vad giller svensk domstols behérighet
och lokalisering av brottet. Enligt 2 kap. 1 § brottsbalken ir svensk
domstol behérig att doma &ver brott som har begtts i Sverige.” Ett
brott anses for det forsta ha begdtts 1 Sverige om girningsmannen
handlade hir. Om det for straffansvar krivs att girningen medfort
en viss effekt anses brottet ha begdtts 1 Sverige dven 1 de fall effekten
intridde 1 Sverige. Detta giller alltsd dven om den brottsliga
handlingen i sin helhet begicks utomlands. I férarbetena till brotts-
balkens 2 kap. anges att frigan om svensk jurisdiktion nir det giller
it-relaterade brott fir avgoéras utifr@n var en viss handling har
vidtagits och var effekten har intritt, och att effekten av en handling
ytterst fir lokaliseras med hinsyn till den enskilda straff-
bestimmelsens utformning (prop. 2020/21:204 s. 99).

Enligt Aklagarmyndigheten ir det tveksamt om brottet olovlig
spelverksamhet i dess nuvarande utformning innebir en tillrickligt
konkret effekt pd det svenska territoriet for att handlingar som begas
dver internet frin ett annat land ska kunna anses begdngna i1 Sverige.
Detta kan innebira ett formellt hinder mot lagféring 1 enskilda fall.

Som konstateras ovan omfattar ett straffansvar som féljer det nya
tillimpningsomrddet bl.a. alla spel som tillhandahills utan néd-
vindig licens. Det innebir att straffansvaret utéver det som giller 1
dag kommer att omfatta onlinespel som inte riktas till Sverige.
Frigan dr om det dr limpligt att utforma straffansvaret pa det sittet
eller om det bor utformas pa annat sitt.

# 1 2 kap. brottsbalken finns ocks3 bestimmelser om svensk domstols behérighet att doma
&ver brott som har begitts utanfér Sverige, t.ex. om brottet har begitts av ndgon med hemvist
i Sverige eller ndgon som finns i Sverige och det pd brottet kan folja fingelse i mer dn sex
ménader (2 kap. 3 § 2). I dessa fall uppstills dock ett krav pg dubbel straffbarhet, dvs. att
svensk domstol dr behérig endast om girningen ir straffbar dven enligt lagen pd girningsorten
(2 kap. 5 § forsta stycket). Kravet pd dubbel straffbarhet medfér att det i praktiken kommer
att vara mycket ovanligt att svensk domstol ir behorig att déma ndgon for olovlig
spelverksamhet om brottet har begitts utomlands.

85



Fler onlinespel ska omfattas av spellagen Ds 2025:23

Straffansvaret for brott mot spellagen

Det kan konstateras att det finns omstindigheter som talar for att
den utvidgning av straffansvaret {6r brott mot spellagen som ir en
foljd av promemorians férslag bide ir 6nskvird och logisk. Mycket
talar for att den nuvarande systematiken — dir det straffbara omridet
overensstimmer med lagens licenskrav — bér bibehdllas. Med en
sddan ordning ir det straffbara omridet tydligt avgrinsat och det
krivs inga ytterligare éverviganden fér att avgora om ett spel som
saknar nodvindig licens ocksd ir olagligt.

Ett annat skil till en utvidgning av straffansvaret ir att det
kriminaliserade omrddet fér brott mot spellagen bér vara
heltickande. Vid omregleringen av den svenska spelmarknaden
ansdgs det viktigt att infora straffrittsliga sanktioner. Regeringen
framholl sirskilt 1 forarbetena till spellagen att oreglerat spelande har
allvarliga konsekvenser fér sambhillet, t.ex. 1 form av en 6kad
utsatthet for problemspelare, och att en utgdngspunkt for det nya
regelverket var att skdrpa sanktionssystemet genom bla. utdkad
kriminalisering och hégre straff (prop.2017/18:220 s.217-219)
Dessa skil gor sig i mycket hog grad gillande dven 1 dag.
Bedémningen kring limpligt straffansvar miste dock utgd fran vad
som utgor ett sd pass klandervirt beteende att straffansvar kan anses
motiverat. I det foéljande redovisas bl.a. dessa frigor separat f6r de
tvd brotten.

Olovlig spelverksamhet

Det kan framhallas att en ordning dir straffansvaret for olovlig spel-
verksamhet inte omfattar alla spel som saknar nédvindig licens
sinder fel signaler. Det ir dock samtidigt varken onskvirt eller
rimligt att kriminalisera en girning som innebir ett tillhandah&llande
av spel som helt saknar koppling till Sverige, vilket kan férekomma
nir nigon i utlandet tillhandahéller onlinespel. Det kan dirfor finnas
anledning att fringd den systematik som hittills varit gillande for
brott mot spellagen, nimligen att straffansvaret och spellagen har
samma avgrinsning.

Syftet med att kriminalisera tillhandahillandet av olovlig spel-
verksamhet ir att skydda samhillet och svenska konsumenter frin
negativa konsekvenser av spelande. For att uppnd det syftet far det
som utgdngspunkt anses motiverat att kriminalisera ett tillhanda-

86



Ds 2025:23 Fler onlinespel ska omfattas av spellagen

hallande av spel som ir otilldtet enligt spellagen eller inte uppfyller
lagens krav pd licens. Det fir dock anses klart mer klandervirt, och
dirmed ocksd motiverat att straffbeligga, en girning som innebir att
nigon tar emot svenska kunder som spelare jimfért med ett passivt
tillgingliggdrande som aldrig leder till spelkdp. Det talar f6r att en
utgdngspunkt for straffansvar utdver om spelet saknar nédvindig
licens eller dr otillitet bér vara om tillhandahillandet innefattar
ndgon form av interaktion med personer som befinner sig i Sverige,
t.ex. mottagande av insatser och betalning av eventuella vinster.

Ett sdtt att avgrinsa straffansvaret s att det endast omfattar fall
som har koppling till Sverige ir att det f6r onlinespel f6rs in ett krav
pd att personer som befinner sig 1 Sverige faktiskt har deltagit 1
spelet. En f6ljd av en sidan konstruktion ir att utvidgningen av
straffansvaret f6r olovlig spelverksamhet endast kommer att omfatta
sddant onlinespel som inte riktas till Sverige, men som nigon som
befinner sig i Sverige har deltagit i. En sddan utformning bidrar till
att straffansvaret inte utformas bredare in nédvindigt.

Vid overviganden om straffansvarets omfattning dr det dock
angeliget att samtidigt noga dverviga utformningen s3 att den blir
indamadlsenlig och inte alltfor begrinsande. I den bedémningen bor
det framhillas att ett krav pd faktiskt deltagande i spelet vid
tillhandah&llande av onlinespel fir begrinsad betydelse 1 praktiken.
Anledningen till det dr att ringa fall av olovlig spelverksamhet inte dr
straffbara (19 kap. 1§ andra stycket). Som exempel pd ringa fall
nimns 1 férarbetena enstaka girningar av mindre allvarlig beskaffen-
het, verksamhet 1 mycket liten skala eller girningar som avsett
mindre belopp (prop.2017/18:220 s. 346). Avgorande f6r om en
girning som begds 1 utlandet ir ringa eller inte bor dirfér vara om
ndgon 1 Sverige har deltagit 1 spelet och vilken omsittning
speldeltagandet gett upphov till i Sverige. Det innebir att spel-
verksamhet som helt saknar svenska kunder redan i dag minga
ginger kan falla utanfor det straffbara omridet.

Den ovan féreslagna utformningen av det straffbara omridet
medfor en starkare anknytning till det svenska territoriet, genom att
en effekt fér personer som befinner sig 1 Sverige blir en del av brotts-
beskrivningen. Det kan underlitta bedémningen av svensk domsritt
1 enskilda fall. Som konstateras ovan krivs i de fall girningsmannen
inte handlat i Sverige 1 vissa fall att girningen har haft effekt i Sverige
for att svensk domsritt ska foreligga. Effekten av en handling
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bedéms med utgdngspunkt i den enskilda straffbestimmelsens
utformning.

Ett annat tinkbart sitt att avgrinsa det straffrittsliga ansvaret f6r
olovlig spelverksamhet ir att fora in ett riktningskriterium 1 straff-
bestimmelsen for olovligt onlinespel. Innebérden av en sidan
reglering skulle vara att en férutsittning for att domas f6r olovligt
tillhandah&llande av onlinespel ir att det aktuella spelet riktas mot
Sverige. Straffansvaret med en sddan 16sning skulle vara detsamma
som giller i dag. En férdel med den utformningen av straffansvaret
ir att spel som helt saknar koppling till Sverige och svenska spelare
pa ett tydligt sitt faller utanfér. Det far dock dven till f6ljd att spel
som kan nds av svenska spelare och kanske dven frekvent spelas av
svenska spelare faller utanfér om spelet inte anses riktat mot Sverige.
En sdan ordning framstdr inte som tillfredstillande bl.a. eftersom
girningar som kan ses som lika klandervirda regleras pd olika sitt.
Dessutom skulle dagens svirigheter att tillimpa och tolka riktnings-
kriteriet kvarsti, vilket kan leda till att bestimmelsen brister 1
effektivitet (se kapitel 5).

Som Aklagarmyndigheten pitalat finns det ett flertal svirigheter
kopplade till dagens reglering bl.a. vad giller bedémningen av svensk
domsritt. Dessa svdrigheter kan naturligtvis inte dtgirdas genom
lagindringar som innebidr att straffansvaret har kvar samma
utformning som enligt dagens reglering. Aven det talar starkt emot
att infora en reglering som innebir att straffansvaret inte férindras
trots att spellagens tillimpningsomrade utvidgas.

Sammanfattningsvis gors bedémningen att det finns goda skil att
justera det straffbara omrddet i foérhillande till utvidgningen av
spellagens tillimpningsomride, trots att detta innebir ett avsteg frin
den hittillsvarande systematiken. Den ordning som férordas ir att
det inférs en ny brottsforutsittning for brottet olovlig spel-
verksamhet sdvitt avser onlinespel, nimligen att en person som
befinner sig 1 Sverige ska ha deltagit i spelet.

Frimjande av olovligt spel

Aven straffansvaret for brottet frimjande av olovligt spel piverkas
genom forslagen 1 denna promemoria. Brottet bygger, 1 likhet med
olovlig spelverksamhet, bl.a. pi om den spelverksamhet som nigon
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frimjar ir otilliten eller saknar nédvindig licens i Sverige. Brottet
inférdes som ett komplement till brottet olovlig spelverksamhet och
som ett verktyg for att styra efterfrigan pd olovligt spel. Det
bakomliggande syftet med frimjandebrottet var att minska
konsumenters exponering for olovligt spel, vilket i sin tur
forvintades medfora att firre spelare viljer sidant spel
(prop. 2017/18:220 s. 221 och 222). Vid inférandet av frimjande-
brottet var det, liksom 1 dag, en forutsittning for straffansvar att
onlinespelet som frimjades riktade sig till Sverige och formuleringar
i férarbetena bor tolkas 1 ljuset av det. Avsikten med bestimmelsen
torde dirmed inte ha varit att motverka allt frimjande av olicensierat
onlinespel utan endast sidant onlinespel som riktades till Sverige och
som svenska konsumenter dirmed riskerade att blir exponerade for.

Frimjandebrottet har, dven nir det giller onlinespel, ofta en
koppling till Sverige. Anledningen till det dr att nigon del av
girningen ofta begds 1 Sverige eller har stark koppling till personer
som befinner sig i Sverige. Det kan t.ex. handla om att en person som
befinner sig i Sverige marknadsfor sddant spel. Det kan ocks handla
om foéretridare for bolag som bistdr spelverksamheten genom att
utféra transaktioner till svenska kunder.

Med den féreslagna utvidgningen av spellagens tillimpnings-
omridde kommer frimjandebrottet dven att omfatta frimjande av
onlinespel som inte riktas mot Sverige, men som personer som
befinner sig i Sverige kan delta 1. En person som befinner sig utanfor
Sverige och som frimjar ett onlinespel som ingen i Sverige nigonsin
har eller kommer att spela pd kan dirmed omfattas av kriminali-
seringen. En s3 pass lingtgiende kriminalisering ligger inte 1 linje
med de skil som anférdes nir brottet férst infordes. Som konsta-
teras ovan bor syftet ha varit att minska svenska konsumenters
exponering for olovlig spelverksamhet, inte att kriminalisera all form
av frimjande av spel som inte har licens i Sverige. Det fir anses klart
mer klandervirt att vidta en frimjandegirning som pi ndgot sitt
riktar sig till Sverige, 1 den meningen att den bidrar till att olovlig
spelverksamhet exponeras f6r svenska konsumenter eller pd annat
sitt underlittar deras deltagande i spelet. Straffansvar ir di ocksd
mer motiverat i sidana fall.

For att frimjandebrottet inte ska 3 alltfor 18ngtgdende rickvidd
kan straffansvaret justeras for att det pd ett bittre sitt ska motsvara
ett straffvirt beteende. En l6sning 4r att inféra en ny brotts-
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forutsittning som innebir att det krivs att nigon som befinner sig i
Sverige har deltagit eller deltar 1 det aktuella spelet. En sddan 16sning
motsvarar det férslag som limnas avseende olovlig spelverksamhet.
Det riskerar dock att medféra att bestimmelsen 1 stillet far en alltfor
begrinsad rickvidd och innebir en klar begrinsning jimfért med vad
som giller 1 dag. Om spelandet méste ha skett innan frimjande-
girningen skulle t.ex. en person som marknadsfor ett spel som ingen
1 Sverige har deltagit i, men som efter frimjandegirningen far stor
spridning hir 1 landet, undgd ansvar. Att frimja olovligt spel kan vara
lika klandervirt oavsett om ndgon 1 Sverige har deltagit i spelet i
tiden fére frimjandet. Om det i stillet stills krav pd att ndgon ska ha
deltagit 1 spelet som en f6ljd av frimjandegirningen uppkommer
svdra bedomningar om kausalitet. Ett krav pd faktiskt spelande ir
inte heller 1 linje med det bakomliggande syftet med férbudet,
nimligen att motverka att olovligt spel alls kommer till stdind genom
att begrinsa risken f6r exponering.

En annan l6sning som kan anvindas for att begrinsa straff-
ansvaret for frimjandebrottet dr att infora ett krav pd att det aktuella
onlinespelet méste rikta sig till Sverige. En sddan reglering skulle 1
praktiken innebira att det riktningskriterium som i dag begrinsar
straffansvaret for brottet behills. En stor nackdel med den 16sningen
ir att riktningskriteriet har visat sig svart att tillimpa i praktiken, se
avsnitt 5.2. De svirigheter som finns med att styrka att ett spel riktar
sig till Sverige skulle dirmed villa bekymmer vid tillimpningen av
straffbestimmelsen dven 1 framtiden.

For att frimjandebrottet, efter en utvidgning av spellagens
tillimpningsomrade, ska {4 en limplig rickvidd férordas i stillet att
man tydliggor vilka personers deltagande 1 spelet som man inte fir
frimja. Det intresse som bestimmelsen avser att skydda ir svenska
konsumenter, dvs. personer som befinner sig i Sverige. Det kan
dirfor vara limpligt att justera straffansvaret till girningar som
innebir att ndgon frimjar att personer som befinner sig i Sverige
deltar 1 spelet. En sddan ordning stiller inte krav pd ett faktiskt
deltagande 1 spelet, och tar inte heller sikte pi om spelverksamheten
riktar sig till Sverige. I stillet hamnar fokus pd sjilva girningen och
om den 1 sig riktas till personer 1 Sverige.

Begrinsningen bor inte fi nigon betydelse f6r spel som inte ir
onlinespel som inte riktas till Sverige. For t.ex. landbaserat spel eller
spel som siljs pd fysiska platser uppkommer som regel inga svira
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bedémningar kring om en girning innebir ett frimjande av att
personer i Sverige deltar i spelet. Anledningen till det dr att spelet pd
ett tydligt sitt tillhandahills pd svenskt territorium. Det dr d& svért
att se en situation dir ndgon frimjar att annan person in den som
vistas 1 Sverige deltar 1 spelet. Genom att frimja ett onlinespel som
riktas till Sverige fir man ocksd anses ha frimjat att personer som
befinner sig 1 Sverige deltar 1 spelet. Diremot fir skrivningen stor
betydelse for straffansvaret nir det giller s3dant onlinespel som 1 dag
bedoms falla utanfor spellagen eftersom det inte riktas till Sverige. I
de fall onlinespelet kan spelas av personer som befinner sig i Sverige
bor ett agerande ses som ett frimjande av svenskt deltagande i spelet
om dtgirden pd nigot sitt riktas till personer som befinner sig i
Sverige. Som vigledning f6r den bedémningen bér man kunna utgd
frdn de kriterier som 1 dag anvinds fér att avgéra om en viss
spelverksamhet riktas till Sverige (se avsnitt 3.2). Det innebir t.ex.
att den som marknadsfor ett spel pd svenska eller med angivande av
svensk valuta bor anses frimja att personer som befinner sig i Sverige
deltar 1 spelet. Det bor ocksd vara fallet om ndgon tillhandahiller
betalningslosningar eller genomfoér enstaka transaktioner mellan
spelbolag och svenska kunder. Dirutéver bor kriteriet vara uppfyllt
t.ex. om nigon marknadsfor ett spel for en grupp som helt eller
delvis bestdr av svenska konsumenter.

I likhet med vad som gillt tidigare bor inneboérden av uttrycket
frimja 1 straffbestimmelsen ha samma innebérd som motsvarande
uttryck 1 det administrativa frimjandeférbudet (se avsnitt 4.3). Som
framgdr av avsnitt 9.2 foreslds att det administrativa frimjande-
forbudet dven ska omfatta tillhandahillande av betalningslésningar
och andra ekonomiska eller administrativa tjinster som inte ir
specifikt utvecklade foér spelbranschen. I linje med det bor dven
straffansvaret utvidgas p8 motsvarande sitt. Som konstateras i
avsnitt 9.2 kan det inte anses indamalsenligt att frimjandegirningar
begrinsas till tjinster som ir specifikt framtagna f6r spelbranschen.

Utredning och lagforing av grinséverskridande brott mot spellagen

Att straffansvaret utvidgas som en foljd av att spellagens
tillimpningsomride utvidgas paverkar inte forutsittningarna for att
utreda och lagféra de brott som redan 1 dag omfattas av straff-
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ansvaret. Det nya straffbara omridet, dvs. brott mot spellagen vad
giller spel som inte riktas till Sverige, omfattar dock sidana brott dir
problematiken kring utredning och lagféring kan férekomma.
Regeringen behandlade frigan om utredning och lagféring av
personer som befinner sig utomlands 1 férarbetena till spellagen. Det
konstaterades di bl.a. att sidana utredningar i minga fall kriver
rittslig hjilp frin andra stater 1 form av utredningsdtgirder, dver-
limnande enligt en europeisk arresteringsorder eller utlimning pa
grund av brott frin stater utanfér EU. Problematiken med att utreda
och lagféra grinsoverskridande brott bedémdes som stérst for
mindre allvarliga brott. Mot den bakgrunden omfattas ringa brott
mot spellagen inte av ndgot straffansvar. Trots det kvarstir de
svarigheter som generellt férekommer nir det giller utredning och
lagforing av brott mot spellagen. Det rér sig framfor allt om
praktiska svirigheter snarare in utformningen av de aktuella
straffbestimmelserna.

Genom den ovan férslagna begrinsningen av straffansvaret f6r
olovlig spelverksamhet begrinsas straffansvaret till girningar som
har tydligare koppling till Sverige, vilket mojligen kan leda till att
andelen svirutredda brott minskar ndgot. Det bor dock framhallas
att dven om det foreligger praktiska svirigheter vad giller utredning
och lagforing av grinséverskridande brott mot spellagen s& kan dessa
brott fylla en viktig funktion. Kriminalisering kan ha normgivande,
handlingsdirigerande och avskrickande effekter dven nir det dr svirt
att lagfora ndgon for brottet. Det bor ocks framhéllas att dven om
ett brott dr svirt att utreda 1 dag, kan framtida teknologisk eller
juridisk utveckling gora det littare. Kriminalisering kan dirfor ses
som ett steg i ritt riktning.

Det bor dock pdpekas att en forutsittning f6r straffansvar ir att
deltagarkriteriet dr uppfyllt, dvs. att personer som befinner sig i
Sverige kan deltai spelet. En mélsittning ir naturligtvis att utlindska
spelbolag ska vidta &tgirder for att personer som befinner sig i
Sverige inte ska kunna delta 1 deras spel.

92



Ds 2025:23 Fler onlinespel ska omfattas av spellagen

Spelfusk

Spellagens utvidgade tillimpningsomride paverkar ocksd straff-
bestimmelsen i 19 kap. 4 § avseende brottet spelfusk, eftersom
denna bestimmelse giller spel som omfattas av licenskrav.

Vid omregleringen av spelmarknaden konstaterades det att det
existerande regelverket var otillrickligt f6r att komma till ritta med
spelfusk och regeringen valde dirfér att infoéra en sdrskild straff-
rittslig bestimmelse som kriminaliserar matchfixning och annat
spelfusk (prop. 2017/18:220 s. 226). Enligt 19 kap. 4 § spellagen kan
den som otillborligen vidtar en 4tgird som ir dgnad att piverka
utgdngen av ett spel som omfattas av licenskrav enligt spellagen
doémas f6r spelfusk till fingelse 1 hogst tva ar.

Straffbestimmelsen skiljer sig &t frén brotten olovlig spelverk-
samhet och frimjande av olovligt spel, eftersom spelfuskbrottet inte
har tll syfte att motverka olicensierat spel utan 1 stillet syftar till att
motverka sddan otillborlig piverkan av utgingen i ett spel om pengar
som kan férekomma inom sivil olicensierat som licensierat spel
(prop.2017/18:221 s.347 och 348). Med anledning av
bestimmelsens ordalydelse ”spel som omfattas av licenskrav”
paverkas den av forslaget om spellagens utvidgade tillimpnings-
omrdde. Genom den foreslagna dndringen kommer fler aktérer som
erbjuder vadhillning online att anses tillhandahilla spel i Sverige och
dirmed omfattas av spellagens licenskrav. Silunda kommer brotts-
rubriceringen spelfusk att kunna anvindas 1 fler fall in vad som ir
mojligt 1 dag. I praktiken innebir det att spelfuskbrott ocksd
kommer att kunna avse sidant onlinespel, t.ex. vadhillning online,
som inte riktas till Sverige men som personer som vistas i Sverige
kan delta i. Att ett forslag om att ersitta spellagens riktnings-
kriterium med ett deltagarkriterium fir den foljden for spelfusk-
brottet patalades i promemorian Atgirder mot matchfixning och
olicensierad spelverksamhet (Ds 2021:29). Den bedémningen som
gjordes d& var att det var en vilkommen férindring av spelfusk-
brottets tillimpningsomrade.

Det motiverades bl.a. med att den nuvarande regleringen som
bygger pd riktningskriteriet riskerar att begrinsa mojligheten att
lagfora personer f6r spelfusk i vissa situationer utan att detta torde
ha varit avsikten med den aktuella formuleringen (Ds 2021:29 s. 154
och 155). Ingen av remissinstanserna invinde mot denna
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bedémning. Det har inte heller inom ramen fér det nuvarande
utredningsuppdraget limnats synpunkter om att spellagens dndrade
tillimpningsomride fir o6nskade konsekvenser f6r spelfuskbrottet.
Tvirtom fir det anses rimligt och befogat att straffansvaret for
spelfuskbrott omfattar otillbérlig padverkan av utgdngen 1 allt licens-
pliktigt spel enligt spellagen. Mot denna bakgrund finns det inte skil
att avvika frin den bedémning som gjordes 1 nu nimnda
promemoria.

8.3 Effekter for spelregleringen i 6vrigt och viss
annan lagstiftning

Bedomning: De effekter som en utvidgning av spellagens
tillimpningsomrdde fir for spelregleringen 1 dvrigt och annan
berord lagstiftning dr énskvirda.

Skilen for beddmningen

Ett dndrat tillimpningsomrdde for spellagen far foljder for bl.a.
spelregleringen

I avsnitt 8.2 behandlas frigor om utformning av straffansvar fér vissa
brott. I detta avsnitt behandlas frdgan hur man bor se pd de effekter
som forslaget fir f6r dvriga bestimmelser 1 spelregleringen och viss
annan lagstiftning. Det dr framfér allt de bestimmelser som har till
syfte att stinga ute olicensierat spel som péverkas av det utvidgade
tillimpningsomradet, eftersom dessa bestimmelser ir tillimpliga nir
ett spelbolag tillhandah8ller spel utan ndédvindig licens. Det
utvidgade tillimpningsomridet innebir att fler tillhandah&llanden av
onlinespel kommer att kriva licens. Avslutningsvis dgnas detta
avsnitt it att kortfattat beréra de dnskemal som forts fram i samband
med utredningsarbetet om att ett nytt verktyg, i form av mojligheten
att besluta om DNS-blockering, bér inféras i spellagen.

I uppdraget att se dver spellagens tillimpningsomride ingdr att
sirskilt ta hinsyn till att forslagen ska bidra till att motverka

3% En definition av begreppet DNS-blockering finns i avsnitt 6.2, not 14.
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betalningsfldden mellan svenska konsumenter och olicensierade
spelbolag. De éverviganden som specifikt avser betalningar till och
fran olagligt spel behandlas 1 kapitel 9. I samma kapitel (avsnitt 9.2)
redogors dven f6r behovet av att gora en f6ljdindring av frimjande-
forbudet med anledning av den indring av frimjandebrottet som
foreslds i avsnitt 8.2.

Bestimmelser med syfte att stinga ute olicensierat spel

En redogorelse for de bestimmelser som syftar till att stinga ute
olicensierat spel finns 1 kapitel 4. Sammanfattningsvis avser dessa
bestimmelser’':

e Forbudet mot att frimja deltagande 1 olovligt spel, det s.k.
administrativa frimjandeférbudet (se avsnitt 4.3).

e Forbudet for spelprogramvaruleverantdrer att samarbeta med
ndgon som saknar nddvindig licens (se avsnitt 4.3).

e Forbudet mot reklam i radio och tv samt pd videodelnings-
plattformar for spel som tillhandahdlls utan nédvindig licens
samt férbudet mot produktplacering och sponsring avseende spel
utan nddvindig licens 1 samma mediekanaler (se avsnitt 4.3).

o Skyldigheten for betaltjinstleverantérer att blockera vissa kort-
betalningar (se avsnitt 4.4)

o Mojligheten for Spelinspektionen att rikta foreligganden mot
internetleverantdrer om att uppritta varningsmeddelanden pd en
webbplats som tillhandahéller spel utan nédvindig licens (se
avsnitt 4.5).

e Den generella méjligheten {6r Spelinspektionen att besluta om de
foreligganden och férbud som behévs for att spellagen eller
foreskrifter eller villkor som har meddelats med stéd av lagen ska
foljas, t.ex. forbud riktade mot spelbolag som tillhandahiller
olovligt spel eller foreligganden med anledning av att en aktér
bryter mot det administrativa frimjandeférbudet eller (se avsnitt
45).

1T detta sammanhang undantas straffbestimmelserna avseende olovlig spelverksamhet och
frimjande av olovlig spelverksamhet eftersom dessa redan har behandlats i avsnitt 8.2.
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o Skattskyldigheten for spelvinster som avser visst olicensierat spel
(se avsnitt 4.6).

En indring av spellagens tillimpningsomride 1 enlighet med
forslaget 1 avsnitt 8.1 innebir att den uppsittning regler som
sammanfattats ovan kommer att kunna anvindas for att motverka
olicensierat onlinespel som kan spelas av personer som befinner sig
1 Sverige, till skillnad mot i dag nir endast onlinespel som riktas till
den svenska marknaden kan motverkas. Att dessa regler, som
innehiller skarpa verktyg mot olicensierat spel alternativt incitament
for att styra spelandet till licensierade alternativ, blir tillimpliga i fler
fall 4n 1 dagsliget dr en nédvindig forutsittning for att forslaget om
spellagens utvidgade tillimpningsomrade ska fi god effekt.

Flera av de aktdrer som limnat synpunkter under utrednings-
arbetet har sidrskilt framhillit betydelsen av det administrativa
frimjandeférbudet och forbudet for spelprogramvaruleverantorer
att samarbeta med spelbolag som saknar nédvindig licens nir det
giller att 6ka kanaliseringen till licensierat spelande. Att dessa
forbud far ett vidare tillimpningsomride i och med att spellagens
tllimpningsomride utvidgas dr dirfor positive. I de fall de
redovisade bestimmelserna ovan omfattar allt olovligt spel, dvs.
savil spel utan nodvindig licens som otilldtet spel, innebir forslaget
om spellagens utvidgade tillimpningsomride dven att otilldtet spel
kommer att kunna motverkas i stérre utstrickning in i dag. Aven
denna effekt av spellagens utvidgade tillimpningsomride ir positiv.

Avseende skattskyldigheten for vissa spelvinster innebir
forindringen av tillimpningsomradet att vissa spelvinster som 1 dag
ir skattefria kommer att beskattas 1 inkomstslaget kapital. Det giller
om den som ir obegrinsat skattskyldig 1 Sverige har deltagit i ett
olicensierat spel frin Sverige.” Detta ir en vilkommen konsekvens
av att spellagens tillimpningsomride dndras, eftersom skattereglerna
fungerar som ett incitament for att kanalisera svenskarnas spelande
till licensierade alternativ.

Det finns vissa utmaningar i tillimpningen av ovan nimnda
bestimmelser som syftar till att motverka olicensierat spel.
Spelinspektionen har t.ex. mycket begrinsade méjligheter att fa
beslut om férbud riktade mot spelbolag som tillhandah3ller olovligt

32 Skattefrihet giller dock fortfarande om den som ir obegrinsat skatteskyldig i Sverige
deltagit i onlinespelet nir denne befunnit sig i ett annat land 4n Sverige.
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spel verkstillda utanfér Sveriges grinser, varfor myndigheten har
valt att inte forena dessa beslut med viten. Samma verkstillighets-
svirigheter giller for ©vriga foreligganden som myndigheten
beslutar om, exempelvis med anledning av ett frimjande av olovligt
spel. Det ir 4 andra sidan sannolikt vanligare att olika ageranden som
utgdr frimjande av olovligt spel dger rum i Sverige, jimfort med
sjilva tillhandahillandet av det olagliga onlinespelet. Nir det giller
beskattningen av spelvinster bygger den, precis som 1 dag, pd att den
skattskyldige sjilvmant tar upp sina spelvinster i deklarationen.

Det ir mot denna bakgrund viktigt att det finns en bredd i de
verktyg och incitament som finns till f6r att styra spelet mot
licensierade alternativ, och att dessa inte bara omfattar spelbolagen
utan dven andra aktdrer som pd olika sitt interagerar med spel-
bolagen. P4 detta sitt kan den sammanlagda effekten av regelverket
fungera som ett effektivt pitryckningsmedel i arbetet med att stinga
ute det olicensierade spelet frin den svenska spelmarknaden.

Férutom att de bestimmelser som syftar till att stinga ute det
olicensierade spelet blir tillimpliga 1 fler fall kommer det att bli
enklare f6r bdde myndigheter och andra aktérer att tillimpa dessa.
Beddémningen av vad som avses med nédvindig licens (eller liknande
uttryck) forenklas betydligt. Bedémningen kan i de flesta fall, som
framgdr av avsnitt 8.1, géras genom att beséka webbplatsen 1 friga
frén Sverige och kontrollera om det gir att {3 tillging till spelen.
Detta underlittar f6r ansvariga myndigheter i deras tillsynsarbete,
men dven for spelbolag och aktérer som pd olika sitt interagerar med
spelbolagen. Det férenklar dven for de konsumenter som spelar pd
den olicensierade marknaden att bedéma om spelvinsterna omfattas
av skattskyldighet.

Sammanfattningsvis bedoms de effekter som foljer av att
spellagens tillimpningsomride utvidgas vara sd vil énskvirda som
nddvindiga. Effekterna fir anses vara i linje med promemorians
huvudforslag som syftar till att minska utbudet av olicensierade
onlinespel 1 Sverige.

DNS-blockering

Det finns en bred samsyn bland de myndigheter och bransch-
organisationer som har bidragit till utredningsarbetet om att
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forslaget att utvidga spellagens tillimpningsomrdde kommer att
innebdra att det olicensierade onlinespelet minskar och att
kanaliseringsgraden ¢kar. Flera har emellertid framfért att det inte
ir tillrickligt att spelbolagen sjilva forvintas blockera internettrafik
fran Sverige till sina webbplatser. Det har dirfér lyfts fram att det 1
spellagstiftningen bor inféras en mojlighet att besluta om DNS-
blockering av webbplatser som tillhandahaller olagligt spel.

Frigan om DNS-blockering har évervigts i tidigare lagstiftnings-
drenden. I samband med omregleringen av spelmarknaden ansig
regeringen att nigon sidan méjlighet inte skulle inféras. Atgirden
ansigs vara alltfér ingripande och skulle dessutom riskera att
blockera tillgingen dven till sidant material som inte dr avsett att
omfattas av  blockeringen  (prop.2017/18:220 s.209-212).
Regeringen intog samma stillning nir frigan behandlades i
propositionen En forstirkt spelreglering (prop. 2021/22:242 s. 31).
Det framholls samtidigt att regeringen foljer utvecklingen av frigan
om blockering av elektronisk kommunikation.

Att dverviga ett inforande av bestimmelser i spellagen som
reglerar mojligheten att besluta om DNS-blockering faller utanfér
ramarna f6r detta utredningsuppdrag. Det kan dock konstateras att
DNS-blockering ir vanligt férekommande i andra europeiska linder,
exempelvis 1 flera av de linder som ingdr i den internationella
utblicken 1 denna promemoria (se kapitel 6). Erfarenheter frin dessa
linder talar f6r att DNS-blockeringar kan ha god effekt och har lyfts
fram som ett viktigt skil for en hog kanaliseringsgrad i olika linder.
Men det finns naturligtvis iven utmaningar med ett sddant verktyg
och det finns ocks3 olika sitt att kringgd blockeringen. Hur effektivt
verktyg DNS-blockering ir fir vidare antas vara beroende av hur
lagstiftningen 1 landet ser ut i 6vrigt. Det kan sammantaget finnas
skil att 1 ett annat sammanhang se 6ver om de befintliga verktygen i
spellagen bor kompletteras med mojligheten att besluta om DNS-
blockering.

8.4 Forslagens forenlighet med EU-ratten

Bedomning: Den foreslagna indringen av spellagens tillimp-
ningsomride och de dndringar av straffansvaret for vissa brott
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som féreslds med anledning av det indrade tillimpningsomradet
ir forenliga med EU-ritten.

Skilen f6r bedomningen

Andringen av spellagens tillimpningsomride innebdr en begrinsning
av fribeten att tillhandabdlla tjinster

Enligt EU-domstolens praxis stdr det klart att alla dtgirder som
forbjuder, forsvarar eller gor det mindre attraktivt att utdva friheten
att tillhandah8lla tjinster utgér en begrinsning av den fria
rorligheten 1 artikel 56 FEUF (se avsnitt 7.2).

Att utvidga spellagens tillimpningsomride enligt forslaget 1
avsnitt 8.1 innebir att fler tillhandah3llanden av onlinespel kriver
svensk licens dn i dag och att tillhandahdllanden av otilldtet
onlinespel omfattas av spellagen 1 hégre utstrickning. Detta innebir
att de bestimmelser som syftar till att stinga ute det olicensierade
spelet blir tllimpliga 1 fler fall (en redogorelse for dessa
bestimmelser finns 1 kapitel 4). Dessa indringar medfér
konsekvenser fér de olicensierade spelbolag som verkar pd den
svenska marknaden genom att tillhandahdlla speltjinster till
konsumenter 1 Sverige, men som inte riktar spelen till den svenska
marknaden 1 spellagens mening. Den aktuella lagstiftningsdtgirden
medfor iven konsekvenser fér konsumenter i Sverige som ir
mottagare av speltjansterna och for aktérer som samarbetar med de
aktuella spelbolagen genom att erbjuda olika tjinster.

For spelbolagens del innebir det foreslagna deltagarkriteriet att
de behover ansoka om svensk licens for att fortsitta tillhandahilla
spel till personer som befinner sig i1 Sverige. Detta medfér 1 sin tur
att bolagen méste underkasta sig de regler som giller enligt svensk
spellagstiftning, t.ex. omsorgsplikten och andra bestimmelser som
syftar till att begrinsa de negativa konsekvenserna av spelande. Detta
kan vara betungande fér spelbolagen och medféra kostnader.
Licensplikten ir ocksi forknippad med kostnader i form av
ansdkningsavgift, tillsynsavgift och spelskatt enligt lagen om skatt
pa spel. De spelbolag som inte vill omfattas av spellagen behover
vidta indamdlsenliga och effektiva dtgirder for att forhindra att
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personer som befinner sig i Sverige far tillging till deras spel, vilket
kan vara forknippat med vissa kostnader. Spelbolag som tillhanda-
hiller otillitet spel 1 Sverige miste upphéra med detta som en
konsekvens av forslaget.

Nir det giller konsumenter 1 Sverige kommer de, férutsatt att
den aktuella lagindringen fir onskat resultat, att ha tillgdng till ett
mer begrinsat spelutbud utanfér den licensierade marknaden n vad
som ir fallet 1 dag. Om de viljer att spela pd de olicensierade
onlinespel som trots allt finns tillgingliga i Sverige medfér detta en
skyldighet att betala skatt for spelvinsterna. For de aktdrer som
samarbetar med spelbolag, t.ex. genom att tillhandahilla betalnings-
l6sningar eller leverera spelprogramvara, innebir lagindringen att de
kan behova avhélla sig fr8n sddana samarbeten i fler fall in vad som
giller enligt dagens reglering. Detta f6r att inte bryta mot frimjande-
forbudet eller forbudet fér spelprogramvaruleverantorer —att
samarbeta med spelbolag utan nédvindig licens.

Sammanfattningsvis medfér den foreslagna indringen av spel-
lagens tillimpningsomride en rad konsekvenser som utgdr en
begrinsning av friheten att tillhandahélla tjinster 1 artikel 56 FEUF.
For att vara forenlig med EU-rétten krivs det att begrinsningen kan
motiveras utifrdn ett eller flera godtagbara intressen och ir
proportionerlig 1 férhillande till sina syften.

De syften som ligger till grund for begrinsningen dr godtagbara enligt
EU-vitten

Forslaget att utvidga spellagens tillimpningsomride genom att
ersitta dagens riktningskriterium med ett deltagarkriterium innebir
inga férindringar av det svenska licenssystemet som sidant eller av
de syften som ligger till grund for detta system. Forslaget handlar i
stillet om att fler spelbolag som tillhandahiller onlinespel ska
inordnas 1 det befintliga systemet. Av sdvil det spelpolitiska milet
som spellagens bestimmelser om de grundliggande kraven p3
spelverksamhet framgdr att de syften som ligger till grund fér den
svenska spelregleringen bl.a. ir att skapa ett starkt konsumentskydd,
att begrinsa de negativa konsekvenserna av spelande och att spel inte
ska anvindas som ett stéd for kriminell verksamhet (se avsnitt 3.1).
Malet med det aktuella lagforslaget dr att licenssystemet ska fungera
bittre, genom att begrinsa tillgingen till olicensierat onlinespel i
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Sverige och styra efterfrigan till licensierade alternativ. Det dr endast
betriffande spelande som sker inom ramen for licenssystemet som
staten kan utdva den kontroll som behovs for att uppritthilla ett
starkt konsumentskydd samt motverka de negativa konsekvenserna
av spelande och spelrelaterad brottslighet pd ett effektivt sitt. Med
andra ord sammanfaller syftena med att utvidga spellagens
tillimpningsomride med de syften som ligger till grund fér den
svenska spelregleringen. Ett utdkat tillimpningsomrdde kan
nimligen leda till en hégre grad av kanalisering av spelet till
licensierade spelbolag.

EU-domstolen har 1 ett flertal avgoranden konstaterat att spel ir
forenat med hoga risker f6r brott, spelberoende och 6verdrivna
spelutgifter, samt att onlinespel ir férenat med sirskilda och hogre
risker dn ovriga spel (se avsnitt 7.3). Med anledning av den hoga
riskpotential som ir forknippad med onlinespel, och den omstindig-
heten att sirskilt sdrbara konsumenter ir 6verrepresenterade bland
dem som spelar olicensierat onlinespel 1 Sverige (se avsnitt 3.6), ir
syftet att skydda konsumenterna frdn negativa konsekvenser av
spelande sirskilt framtridande nir det giller den foreslagna
indringen av spellagens tillimpningsomride.

De olika syften som ligger till grund for den féreslagna
lagindringen ir allts sidana syften som enligt EU-domstolens fasta
praxis betraktas som tvingande skil av allminintresse och som kan
motivera lagstiftningsdtgirder som 1 och fér sig begrinsar den fria
rorligheten (se avsnitt 7.2). Bedémningen gors dirfér att de
intressen som ligger till grund foér det aktuella lagférslaget om
spellagens tillimpningsomrade ir godtagbara enligt EU-ritten. Den
omstindigheten att forslaget ocksd kan ge upphov tull vissa
skatteintikter f6r staten medfér ingen annan bedémning, eftersom
detta inte idr det huvudsakliga syftet med den féreslagna
lagindringen (se avsnitt 7.2).

Allmdnt om proportionalitetsbedémningen

Nationella tgirder som begrinsar den fria rérligheten méste, utéver
att kunna motiveras av tvingande skil av allminintresse, vara
forenliga med proportionalitetsprincipen (se avsnitt 7.2). Frigan ir
dirmed om forslaget att utvidga spellagens tillimpningsomride ir
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dgnat att sikerstilla forverkligandet av de maélsittningar som
redogjorts f6r ovan och om det gir utéver vad som ir nédvindigt
for att uppni dessa malsittningar. Atgirderna ska med andra ord
vara bdde limpliga och nédvindiga for att vara férenliga med EU-
ritten. Atgirderna ska dessutom vara icke-diskriminerande och pd
ett sammanhingande och systematiskt sitt tillgodose de aktuella
mélen. Dirtill méste unionsrittens allminna principer respekteras.

Av EU-domstolens praxis framgdr att medlemsstaterna ges ett
relativt stort utrymme nir det giller att pd spelomridet vilja vilka
dtgirder som idr limpliga f6r att uppnd de mal som efterstrivas. EU-
domstolen har godtagit l&ngtgdende begrinsningar av den fria
rorligheten for tjinster om de verkligen ir dgnade att uppnd de
bakomliggande syftena. Dessutom har EU-domstolen framhillit att
proportionalitetsbeddmningen av nationella lagstiftningstgirder pd
spelomrddet ska goras isolerat, dvs. utan hinsyn till hur andra
medlemsstater har valt att utforma sin spellagstiftning (se avsnitt
7).

Utvidgningen av spellagens tillimpningsomrdde dr en limplig dtgird

Av redogorelsen 1 kapitel 5 framgar att riktningskriteriet, som 1 dag
avgrinsar spellagens tillimpningsomrade, ir problematiskt av flera
anledningar och dirfor behover fortydligas och utvidgas. Andringen
av spellagens tillimpningsomrdde enligt forslaget 1 avsnitt 8.1
medfoér att onlinespelbolag som inte énskar séka licens 1 Sverige
méste vidta dtgirder for att férhindra personer i Sverige frin att
kunna delta i deras spel. Detta bedéms leda till att utbudet av
olicensierade onlinespel i Sverige tydligt minskar. For de spelbolag
som inte sjilvmant vidtar sidana 4tgirder innebir det utvidgade
tillimpningsomrddet att samtliga bestimmelser som syftar till att
stinga ute olicensierat spel, och som 1 flera fall ger skarpa verktyg
och ingripandemdjligheter f6r Spelinspektionen och brotts-
bekimpande myndigheter, kommer att kunna tillimpas.
EU-domstolen har framhillit att det dr forenat med svirigheter
for ett enskilt land att uppritthdlla sitt nationella regelverk nir
tjinster erbjuds via internet, sirskilt nir det sker 6ver
landsgrinserna. Enligt domstolens synsitt bor sddana svarigheter
emellertid inte tas till intikt for att medlemsstaterna inte kan vidta
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ensidiga atgirder for att forsoka kontrollera de onlinespel som
tillhandahélls pi medlemsstatens territorium (se avsnitt 7.3). EU-
domstolens praxis ger alltsd tydligt stod foér att en medlemsstats
dtgirder 1 syfte att kontrollera onlinespel som ir tillgingliga inom
landets grinser kan vara limpliga, iven om de inte dr fullt ut
effektiva.

Spelinspektionens férbudsbeslut riktade mot olicensierade
spelbolag som tillhandahiller speltjinster utan nédvindig licens kan
inte verkstillas utanfér Sveriges grinser. Oaktat detta visar
erfarenheter frdn Spelinspektionens tillsynsarbete att myndighetens
forbudsbeslut har effekt. Spelinspektionen har mitt internettrafiken
fran Sverige till de aktuella webbplatserna fore respektive efter att
ett spelbolag blivit féremdl for ett forbudsbeslut, och di kunnat
konstatera att internettrafiken har minskat (Spelinspektionens
ligesbild, s. 15 och 16). Det ska inte heller underskattas vilka
effekter dessa beslut fir genom att tydliggora for andra aktorer, t.ex.
betaltjinstleverantorer, vilka bolag som tillhandahiller olagligt spel 1
Sverige. Dirtill utgdr exempelvis skattskyldigheten f6r spelvinster
avseende olicensierat spel som saknar nédvindig licens ett
incitament foér konsumenterna att vilja licensierade alternativ.
Sammantaget gors beddmningen att de incitament och verktyg som
finns 1 spellagen och viss annan lagstiftning tillsammans ger
tillrickligt goda férutsittningar fér att kunna motverka det
olicensierade spel som efter indringen av spellagens tillimpnings-
omrdde kommer att vara olagligt.

Forslaget om att utvidga spellagens tillimpningsomride bedéms
mot denna bakgrund 6ka kanaliseringen till licensierat spelande och
ir dirfor en limplig 8tgird {6r skydda konsumenterna och motverka
brottslighet.

Utvidgningen av spellagens tillimpningsomrdde dr en nodvindig
drgdrd

For att den foreslagna lagindringen ska vara proportionerlig krivs
dven att den inte gir utdver vad som ir nddvindigt f6r att uppnd
maélsittningarna med dtgirden. Frigan ir alltsd om det finns ndgra
mindre ingripande 3tgirder som medfér samma effekt som den
foreslagna dndringen av spellagens tillimpningsomréde.
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I avsnitt 8.1 har en alternativ utformning av det foreslagna
deltagarkriteriet diskuterats, nimligen ett deltagarkriterium som
triffar personer som ir bosatta eller stadigvarande vistas 1 Sverige i
stillet for personer som befinner sig i Sverige. Ett deltagarkriterium
som baseras pd bosittning 1 Sverige utgdr en mindre ingripande
dtgird for olicensierade onlinespelbolag som 6nskar tillhandahilla
spel 1 Sverige. De kan enligt en sddan reglering tillhandahilla spel till
personer i Sverige s3 linge dessa inte 4r bosatta hir i landet. A andra
sidan innebir en sidan reglering en begrinsning av spelbolagens
mojligheter att tillhandahilla spel till svenskar som befinner sig
utomlands. Bedémningen ir dessutom att regleringen inte utgdr en
lika effektiv dtgird 1 arbetet mot det olicensierade onlinespelet,
eftersom ett deltagarkriterium som bygger pd bosittning ir betydligt
svdrare att tillimpa i Spelinspektionens tillsynsarbete.

I avsnitt 8.1 har det dven dvervigts om det finns skil att inféra en
bestimmelse som undantar visst tillhandahillande av onlinespel frin
spellagens utvidgade tillimpningsomride. En sddan undantagsregel
skulle innebira en mindre ingripande 3tgird fér en liten grupp
spelbolag och dess kunder som tillfilligt vistas 1 Sverige.
Bedémningen dr dock att en sddan undantagsregel skulle leda till att
huvudregeln fir simre effekt, eftersom undantaget kan anvindas for
att férsoka kringgd det svenska licenskravet.

Det bor slutligen framhéllas att alternativet att behdlla det
nuvarande riktningskriteriet, zven om det skulle kompletteras med
en presumtionsregel, inte kan anses som en mindre ingripande
dtgird som svarar mot de syften som ligger bakom den foreslagna
lagindringen. Sverige har nistan sju 4rs erfarenhet av en
spellagstiftning vars tillimpningsomrdde foér onlinespelens del
bygger pd riktningskriteriet. Denna ordning har inte lett till en si
hoég kanaliseringsgrad som bedémdes mojlig i samband med
omregleringen, dvs. minst 90 procent. Dessutom finns det
indikationer pd att kanaliseringsgraden ir ligre dn vad som tidigare
uppskattats, och inget som tyder pd en uppdtgdende trend vad giller
kanaliseringsgraden. Tvirtom verkar den minska (se avsnitt 3.5).
Det finns med andra ord ett reellt problem som motiverar
lagstiftningsdtgirder och utvidgningen av spellagens tillimpnings-
omrade ir en dtgird som ir vil avpassad for att komma till ritta med
detta problem.
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Sammanfattningsvis ir den foreslagna dndringen av spellagens
tillimpningsomride en nédvindig tgird som inte gir utdver vad
som krivs for att uppnd syftet att 6ka kanaliseringen till licensierat
spelande, och dirigenom skydda konsumenterna och motverka
brottslighet.

Ovriga aspekter av proportionalitetsbedomningen

Den foreslagna dndringen av spellagens tillimpningsomrdde innebir
att de spelbolag som kommer att omfattas av kravet pa svensk licens,
men inte gor det enligt den nuvarande regleringen, har samma
mojligheter att verka pd den svenska spelmarknaden som befintliga
licenshavare for onlinespel. Det handlar alltsi om en icke-
diskriminerande lagstiftning som behandlar alla onlinespelbolag lika,
oavsett om de ir etablerade i eller utanfér Sverige.

Det nya tillimpningsomridet avgrinsas ocksa pd ett tydligare sitt
in forut, vilket bidrar till 6kad férutsebarhet och rittssikerhet.
Detta giller inte bara f6r spelbolagen, utan ocksd f6r de aktdrer som
inte fr samarbeta med bolag som tillhandahiller olagligt spel.

Det aktuella lagforslaget overensstimmer med den skyddsnivd
som sedan tidigare har valts av den svenska lagstiftaren for
spelomrddet, men syftar till att fler tillhandah&llanden av onlinespel
ska inordnas i det svenska licenssystemet. Lagforslaget skapar pd s3
sitt en mer heltickande spelreglering dir fler spelbolag konkurrerar
pd lika villkor. Detta bidrar tll att uppritthilla legitimiteten 1
licenssystemet. Utvidgningen av spellagens tillimpningsomride
bedéms mot denna bakgrund pi ett sammanhingande och syste-
matiskt sitt tillgodose milen med den svenska spellagstiftningen.

Sammanfattningsvis bedoms forslaget om spellagens utvidgade
tillimpningsomride vara i éverensstimmelse med proportionalitets-
principen. Av detta foljer att forslaget dr férenligt med EU-ritten.

Utformningen av straffansvaret for vissa brott

Forslaget om spellagens dndrade tillimpningsomride innebir att det
straffbara omrddet fér brott mot spellagen och spelfuskbrottet dven
kommer att omfatta onlinespel som inte riktas till Sverige. Att det
straffbara omrddet utvidgas ir siledes en foljd av att spellagens
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tillimpningsomride utvidgas, och kan inte ses som en sjilvstindig
begrinsning av den fria rorligheten fr tjinster. Huvudfrigan nir det
giller att bedoma forenligheten med EU-ritten ir dirfor huruvida
indringen av tillimpningsomridet kan motiveras utifrin de krav
som uppstills av EU-ritten. I detta avsnitt har bedémningen gjorts
att sd dr fallet. Det bor dessutom framhillas att promemorians
forslag 1 avsnitt 8.2 avseende straffansvar for brott mot spellagen
innebir att det straffbara omrddet begrinsas i viss man jimfort med
utvidgningen av spellagens tillimpningsomride. Mot denna
bakgrund bedéms forslagen vad giller utformningen av straff-
ansvaret, liksom forslaget om spellagens tillimpningsomride,
forenliga med EU-ritten.
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9 Betalningsfldden mellan svenska
konsumenter och olicensierade
spelbolag

9.1 Ett generellt férbud mot betalningsformedling
bor inte inforas

Bedémning: Det bor inte inféras ndgot generellt férbud mot
betalningsférmedling till olovligt spel.

Skilen f6r bedomningen

En utvidgning av spellagens tillimpningsomrdde bidrar till att stoppa
betalningsfloden

Det 1 avsnitt 8.1 foreslagna indrade tillimpningsomridet for spel-
lagen innebir att fler spelbolag kommer att omfattas av lagen. Detta
paverkar 1 sin tur de bestimmelser i spelregleringen som syftar till
att stoppa betalningsfloden mellan svenska konsumenter och
spelbolag som saknar nddvindig licens eller tillhandahiller spel som
ir otilldtna. Det giller t.ex. frimjandeférbudet, som bl.a. innefattar
en skyldighet att under vissa forutsittningar stoppa betalningar till
olovligt spel (3 kap. 7 § och 19 kap. 2 § spellagen), och skyldigheten
att blockera vissa kortbetalningar (13 kap. 1§ spelférordningen).
Som framhéllits i avsnitt 8.3 skulle alltsd de verktyg som redan finns
1 spelregleringen kunna anvindas i fler situationer om forslaget att
utvidga spellagens tillimpningsomride genomfors. Det blir ocksd
littare for betalginstleverantorer att avgéra vilka onlinespelbolag
som tillhandahller olovligt spel och dirmed dven littare f6r dessa
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att bedoma i vilka fall de riskerar att agera i strid med lagstiftningen
genom att tillhandahdlla betalningslésningar eller genomféra
betalningstransaktioner till dessa bolag. P4 s3 sitt bidrar forslaget till
att stoppa betalningsfloden mellan svenska konsumenter och
olicensierade spelbolag.

Tidigare bedomningar i fragan om ett generellt forbud mot
betalningsformedling

Under utredningsarbetet har féretridare {6r spelbranschen framfért
att det, utdver de befintliga verktygen, bor inféras ett generellt
betalningsformedlingstérbud i spellagen, dvs. ett férbud som triffar
all betalningsférmedling till och frén olovligt spel. Ett sidant férbud
skulle gilla oavsett om en betaltjinstleverantdr 1 det enskilda fallet
har kinnedom om att en betalning avser spel som ir otilldtet eller
saknar nodvindig licens.

Regeringen behandlade frigan om ett generellt betalnings-
formedlingsférbud i propositionen Atgirder for att sikerstilla en
sund och siker spelmarknad (prop.2022/23:33). Regeringen
konstaterade di att ett generellt betalningsférmedlingsférbud har
flera nackdelar. Den frimsta nackdelen ir att det dr svirt for de
enskilda betaltjinstleverantorerna att avgéra vilka betalningar som
avser spel. Till skillnad mot vad som giller for kortbetalningar, dir
detaljhandelskoden kan anvindas fér att identifiera spelrelaterade
overforingar, saknas det f6r andra typer av betalningar mojlighet att
pd ett enkelt sdtt faststilla vilka som avser spel. Regeringen ansig
inte heller att det ir rimligt att varje betaltjinstleverantér var for sig
ska vidta utredningsitgirder for att faststilla vilka betalningar de
enligt ett generellt f6rbud dr tvungna att blockera. En sddan ordning
skulle vara bide ineffektiv och kostnadsdrivande. Det skulle dven
kunna leda till att tillimpningen av regelverket skulle skilja sig &t
mellan olika betaltjinstleverantorer (prop. 2022/23:33 s. 25 och 26).
Regeringen ansdg dirfor att det inte skulle inforas ett generellt
forbud mot betalningsférmedling till spel som saknar nédvindig
licens. Regeringens bedémning var densamma som 1 den under-
liggande promemorian Atgirder mot matchfixning och olicensierad
spelverksamhet (Ds 2021:29). Majoriteten av remissinstanserna
antingen delade bedémningen eller hade inte nigra synpunkter pd
den.
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De skil som tidigare anférts mot ett generellt forbud kvarstar

Det kan finnas klara foérdelar med ett generellt och stringt
betalningstérmedlingsférbud som ett verktyg i arbetet mot det
olicensierade spelet. Det forutsitter att regleringen har foérutsitt-
ningar att fungera i praktiken. Utifrdn de kontakter som forevarit
med myndigheter och branschorganisationer under arbetet med
detta utredningsuppdrag dr dock de skil som regeringen anférde
mot ett sidant forbud fortfarande aktuella. Aven om flera
foretridare for spelbranschen har framfére att de 6nskar ett forbud,
har de inte presenterat nigot som talar emot ovan nimnda argument.
Detta giller inte minst det tyngst vigande argumentet mot ett sddant
forbud, dvs. mojligheten att faststilla vilka betalningar som avser
spel. Svirigheterna att avgéra vilka betalningar som avser spel
foreligger, enligt Finansinspektionen och foretridare f6r betalnings-
branschen, i1 lika hég grad 1 dag som vid regeringens behandling av
frigan 1 december 2022. Finansinspektionen har férvisso uppgett att
forutsittningarna 1 detta avseende kan se olika ut for olika typer av
betaltjinstleverantdrer. En kontoférvaltande betaltjinstleverantor,
typiskt sett en bank, har generellt sett svirare att avgéra om
betalningar avser spel jimfért med en betaltjinstleverantér som
exempelvis tillhandahiller betalningslésningar till spelbolag. Det ir
sdledes svirt att stilla samma krav pd olika typer av betaltjinst-
leverantorer, vilket utgdr ytterligare en komplikation om man skulle
infora ett generellt betalningsférmedlingstorbud.

Vissa aktorer som foresprikar ett generellt betalnings-
formedlingsforbud framhiller den norska regleringen som en
forebild. Som framgdr av avsnitt 6.2 bygger det norska betalnings-
formedlingsforbudet pd att betaltjanstleverantdrerna har vetskap om
att betalningstransaktionerna utgér insatser till eller utbetalningar
frin spelverksamhet som inte har tillstdnd 1 Norge. Eftersom det
krivs att betaltjinstleverantéren har vetskap om vad betalningen
avser liknar denna reglering alltsd de betalningsblockeringar som
betaltjinstleverantorer ir skyldiga att gora enligt spellagens
frimjandeférbud (se mer om detta 1 avsnitt 9.2). I Norge finns det
ocksd bestimmelser som kompletterar betalningsférmedlings-
forbudet och som fyller en viktig funktion 1 sammanhanget. Dessa
bestimmelser mojliggdér for den norska spelmyndigheten Lotteri-
tilsynet att besluta om féreligganden mot betaltjinstleverantorer,
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med inneborden att dessa foretag miste avvisa betalningstransak-
tioner till ett utpekat spelbolag eller en annan aktér som genomfér
transaktioner & spelbolagets vignar. Den norska regleringen av
betalningsformedling till olagligt spel bygger alltsd pd mer in ett
“enkelt” betalningsférmedlingsférbud.

Det finns mer att géra inom ramen for dagens regelverk

I spellagen fanns det tidigare bestimmelser om betalningsblockering
som liknar de norska bestimmelserna om foreligganden mot
betaltjinstleverantodrer (se avsnitt 4.4). En viktig skillnad dr dock att
1 Norge fattas besluten pd myndighetsnivd, medan spellagens
bestimmelser krivde beslut av forvaltningsdomstol efter ansokan av
Spelinspektionen. De svenska bestimmelserna upphivdes den 1 juli
2023 och den ordning som giller sedan dess bygger pa spellagens
frimjandeférbud 1 kombination med vissa bestimmelser i spel-
férordningen (se avsnitt 4.4). I redovisningen av ett regerings-
uppdrag frdn mars 2025 uppgav Spelinspektionen att dagens
bestimmelser i spelférordningen, som bl.a. giller vilken information
myndigheten om méjligt ska ge till betaltjinstleverantdrerna, har
varit svdra att implementera. Spelinspektionen avser dock framéver
att utdka och fértydliga informationen 1 myndighetens beslut. Det
kan exempelvis handla om betalningsinformation som framkommer
vid testkop (kop av speltjinster online under dold identitet enligt
18 kap. 9 a § spellagen), ett verktyg som enligt Spelinspektionen
bidragit till att myndigheten har fitt en djupare forstdelse f6r olika
betalningslésningar  p8  den  olicensierade  spelmarknaden
(Fi2025/00757 s. 10 och 11).

Det ir av stor vikt att Spelinspektionen prioriterar och arbetar
aktivt med tillsynen avseende frimjandeférbudet i férhallande till
betaltjinstleverantorer for att fora utvecklingen av praxis framit.
Det ir ocksd viktigt att Spelinspektionen, 1 enlighet med den uttalade
avsikten 1 redovisningen av ovan nimnda regeringsuppdrag, utokar
och fértydligar informationen i myndighetens beslut mot foretag
som tillhandah3ller spel utan nédvindig licens eller betalnings-
l16sningar. Det kan exempelvis gilla uppgifter om vilka konto-
nummer som anvinds vid betalningar av insatser eller vinster till eller
fran spelbolag som tillhandahiller spel utan nédvindig licens. Detta
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ir en forutsittning for att betaltjinstleverantérerna 1 héogre
utstrickning in 1 dagsliget ska {3 kinnedom om vilka betalningar
som faktiskt avser olovligt spel och som de dirfér ir skyldiga att
blockera. Om de implementeringssvirigheter som Spelinspektionen
nimner 1 redovisningen visar sig vara patagliga, bor myndigheten
analysera vad dessa svirigheter bestdr i och foresld hur de kan
avhjilpas.

Det bor inte infiras ett generellt forbud

Sammantaget gors bedémningen att det, i enlighet med vad som
framforts ovan, fortfarande finns flera nackdelar med att inféra ett
generellt betalningsférmedlingstérbud 1 spellagen, som skulle gilla
for samtliga betaltjinstleverantdrer och oavsett om de i det enskilda
fallet har kinnedom om vad betalningen avser. Till detta kommer att
den nuvarande regleringen, som bygger p3 att betalnings-
blockeringar genomf{érs inom ramen f6r frimjandeférbudet, endast
varit 1 kraft under férhillandevis kort tid. Det nuvarande systemet
bér ges mer tid att utvecklas genom Spelinspektionens fortsatta
tillsynsarbete. Det ir dirfor inte 1 dagsliget limpligt att infora ett
generellt betalningsformedlingsférbud f6r att motverka betalningar
till olicensierat spel.

9.2 En justering av framjandeférbudet

Forslag: Det ska inte vara tillitet, enligt spellagens administrativa
frimjandeférbud, att frimja att personer som befinner sig i
Sverige deltar 1 olovlig spelverksamhet. Att tillhandahilla
betalningslésningar eller andra ekonomiska eller administrativa
yjinster for spelverksamhet som ir otilliten eller saknar
nodvindig licens ska kunna utgora ett frimjande av olovligt spel
dven om tjinsten inte ir specifikt utvecklad fér spelbranschen.
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Skilen for forslagen

Det bér vara forbjudet att frimja att personer som befinner sig i
Sverige deltar i olovligt spel

I 3 kap. 7 § spellagen regleras det administrativa frimjandeférbudet
(se avsnitt 4.3). Enligt denna bestimmelse ir det forbjudet att 1
yrkesmissig verksamhet eller annars 1 forvirvssyfte frimja
deltagande 1 otillitet spel eller spel som tillhandahdlls utan
nddvindig licens. Med frimjande av olovligt spel avses samma sak i
3 kap. 7§ spellagen som i straffbestimmelsen om frimjande av
olovligt spel i 19 kap. 2 § spellagen (se prop. 2021/22:242 s. 133 och
prop. 2017/18:220 s. 346). I avsnitt 8.2 foreslds att frimjandebrottet
ska justeras pd s sitt att det tydliggdrs vilka personers deltagande i
spelet som det ir otillitet att frimja, nimligen personer som befinner
sig 1 Sverige. For att de handlingar som kan utgéra ett otilldtet
frimjande enligt spellagen dven fortsittningsvis ska vara desamma
enligt sivil frimjandebrottet som det administrativa frimjande-
forbudet dr det limpligt att gora motsvarande justering i den nu
aktuella bestimmelsen. I praktiken medfér justeringen inte nigon
indring av frimjandeférbudets rickvidd jimfért med hur
bestimmelsen tillimpas 1 dagsliget, men det blir tydligare att
frimjandehandlingar som saknar koppling till Sverige inte omfattas
av férbudet.

Uttrycket framja bor f en vidare innebird

Enligt flera férarbetsuttalanden utgdr férmedling av betalningar till
eller frin olovligt spel inte ett frimjande om férmedlingen sker
genom s.k. normala betalningsuppdrag som utférs av bl.a. banker (se
tex. prop. 1993/94:182 s.78. och prop.2017/18:220 s.222).
Enskilda betalningséverfoéringar som utférs med kinnedom om att
dessa avser olovligt spel bér dock bedémas som ett frimjande
(Ds 2021:29 s. 94 och prop. 2022/23:33 s. 25).
Spellicensutredningen gjorde bedémningen att det inte borde
vara tillitet att tillhandah8lla betalningslésningar som riktar sig
explicit till aktdrer inom spelbranschen och déirigenom ha kinnedom
om kundens avsikt med en sddan tjinst (SOU 2017:30 del 2 s. 94).
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Regeringen uttalade dock i den efterféljande propositionen att
ekonomiska eller administrativa tjinster, t.ex. betalningslésningar,
som anvinds fér att tillhandahilla en olovlig spelverksamhet utgor
ett frimjande endast om dessa ir utvecklade specifikt for spelbolag
och syftar till att underlitta fér spelbolaget att tillhandahilla spelet
till spelarna (prop. 2017/18:220 s. 222). Regeringens uttalande fick
stor betydelse i ett mal mellan Spelinspektionen och en betaltjinst-
leverantér som tillhandahillit en betalningslsning till utlindska
spelbolag som saknade licens 1 Sverige. Férvaltningsritten kom fram
till att betaltjinstleverantdrens agerande inte utgjorde ett frimjande,
eftersom den aktuella tjinsten varit huvudsakligen standardiserad
(Forvaltningsritten 1 Linképings dom den 22 maj 2024 1 mal
nr 5684-23, det s.k. Zimplermilet). Domen &verklagades till
kammarritten som inte gjorde nigon annan beddmning
(Kammarritten 1 Jénkopings dom den 7 februari 2025 1 mél nr 1859-
24). Nimnda forarbetsuttalande innebir sannolikt att domstolarna
dven framover gor samma tolkning av frimjandeférbudets rickvidd.
Forarbetsuttalandet om specifikr utvecklade tidinster for spelbolag
kan alltsd begrinsa frimjandeférbudets rickvidd avsevirt f6r vissa
typer av tjinster. Fokus riskerar att hamna pd om tjinsten ir
specifikt utvecklad f6r spelbranschen i stillet fér att bedéma om den
som tillhandahller tjinsten haft kinnedom om att den ska anvindas
vid olovligt spel. Under utredningsarbetet har flera myndigheter och
andra aktorer gett uttryck for att detta dr en ordning som inte dr
tillfredsstillande. Spelinspektionen har framhaillit att det, sdvitt
myndigheten kinner till, inte finns nigra betalningslosningar eller
liknande tjinster som ir specifikt utvecklade fér spelbranschen. Det
finns inte heller ndgon nirmare férklaring 1 férarbetena till varfor det
bér krivas att betalningslosningar och andra liknande tjinster ska
vara specifikt utvecklade foér spelbolag. Det framstir vidare som
ologiskt att en betaltjinstleverantdr som tillhandahiller en betal-
ningslésning till ett spelbolag ska kunna gora det med vetskap om att
yjansten kommer att anvindas vid olagligt spel, s& linge det rér sig
om en tjinst som dven erbjuds till aktérer utanfér spelbranschen.
Ovan nimnda férarbetsuttalande riskerar ssmmanfattningsvis att
leda till otillfredsstillande avgrinsningar av frimjandeférbudet. Det
paverkar 1 sin tur vilket genomslag som férslagen 1 avsnitt 8.1 om
spellagens utvidgade tillimpningsomrdde kommer att fi. Som
redovisas 1 avsnitt 3.6.1 kan férekomsten av enkla och smidiga
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betalningslésningar pd webbplatser som tillhér olicensierade spel-
bolag vara av stor betydelse f6r svenska konsumenter nir de viljer
att spela utanfér licenssystemet. Det dr dirfor nodvindigt att
utforma frimjandeférbudet pd ett indamilsenligt sitt for att
begrinsa spelbolags tillgdng till betalningslésningar och andra
liknande tjinster.

Mot bakgrund av det ovan anférda bér frimjandeférbudet
utvidgas pa sd sitt att det 1 fler fall dn 1 dag ska vara otilldtet att
tillhandahilla betalningslésningar och andra liknande tjinster for
spelverksamhet som ir otilliten eller saknar nédvindig licens. Det
bér gilla nir den som tillhandahéller tjinsten har haft kinnedom om
spelbolagets avsikt med den aktuella tjinsten, dvs. att tjinsten
kommer att anvindas for att underlitta tillhandahillande av olovligt
spel 1 Sverige. Det har diremot ingen betydelse om den aktuella
yinsten ir specifikt utvecklad for spelbranschen eller inte. Det ir
vidare, till skillnad mot vad som giller f6r férmedling av enskilda
betalningar, inte nodvindigt att bedéma en betaltjinstleverantérs
kinnedom vid varje enskild betalning. Det ir tillrickligt om den som
tillhandah&ller tjinsten har kinnedom om att tjinsten som sddan
anvinds for att underlitta deltagande 1 olovligt spel for att agerandet
ska kunna utgéra ett otillitet frimjande.

9.3 En ny presumtionsregel

Forslag: Den som férmedlar en insats eller en vinst till eller frin
spelverksamhet som ir otilliten eller saknar nédvindig licens ska
utgd frin att personer som deltar i spelet gor detta frin Sverige,
om personen ir bosatt eller stadigvarande vistas 1 Sverige. Endast
om det framgdr att personen deltar i spelet frdn utlandet ska
presumtionen kunna brytas.

Skilen for forslaget

I remissyttrande dver forslagen i promemorian Atgirder mot match-
fixning och olicensierad spelverksamhet (Ds 2021:29) framférde
Svenska Bankfoéreningen synpunkter pd forslaget om spellagens
indrade tillimpningsomrdde. Promemorians forslag innebir, liksom
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forslaget 1 denna promemoria, att alla onlinespel som kan spelas av
personer 1 Sverige ska anses tillhandahdllna hir. Bankféreningen
ansig att det var positivt att oklarheterna i den befintliga
lagstiftningen, dvs. att en betaltjinstleverantdr med hjilp av olika
kriterier ska bedoma om ett spelbolag kan anses rikta sig mot den
svenska marknaden, forsvann. Bankforeningen framhéll dock att
dven den foreslagna definitionen riskerade att leda till tillimpnings-
svarigheter, eftersom betalarens geografiska placering som regel inte
ir kind for betalginstleverantdren nir en betalning initieras.
Bankféreningen efterlyste dirfor ett klargorande av vilka dtgirder
som betaltjinstleverantdrer behdver vidta 1 olika situationer
(Fi2021/03145).

Bankforeningen har under utredningsarbetet uppgett att den
redovisade problematiken fortfarande féreligger. Det finns ingen ny
teknik som i dagsliget mojliggor for betaltjinstleverantorer att inom
ramen for betalningssystemet avgdra var en kund befinner sig nir en
betalning initieras, vilket ocksd har bekriftats av Finansinspek-
tionen. Betaltjinstleverantdrerna har siledes inte samma mojlighet
som spelbolagen att genom IP-adresser lokalisera kunderna.

Swedish FinTech Association har framfért liknande synpunkter
som Bankfoéreningen. Den situation som de bdda bransch-
organisationernas synpunkter tar sikte pd ir bedéomningen av 1 vilka
fall en betaltjinstleverantdr frimjar olovligt spel genom att férmedla
enskilda betalningstransaktioner mellan en svensk kund och ett
spelbolag. Swedish FinTech Association har ocksd pipekat att dven
om det ir kint for betaltjinstleverantdren att spelbolaget tillhanda-
hiller olovligt spel i Sverige kan kunden 1 enskilda fall befinna sig
utomlands. Eftersom kunden i sidana fall inte deltar 1 olovligt spel
utgdr  betaltjinstleverantdrens  betalningsformedling inte ett
frimjande av deltagande i olovligt spel.

Den situation som Swedish FinTech Association lyfter fram kan
visserligen forekomma men fir betraktas som en undantags-
situation. Det ir nimligen betydligt mer sannolikt att personer som
bor i Sverige spelar olicensierat onlinespel hir 1 landet in att de gor
det utomlands. Det ir dirfor rimligt att anta att betalningar mellan
personer som ir bosatta i Sverige och spelbolag som tillhandah&ller
olovligt spel som utgdngspunkt avser deltagande i det olovliga spelet,
och att férmedlingen av sidana betalningar alltsi kan utgéra ett
otilldtet frimjande.
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Det ir tinkbart att betaltjinstleverantorerna delar detta synsitt
och sjilvmant viljer att blockera betalningar 1 den ovan beskrivna
situationen. Det kan av denna anledning ifrigasittas om det finns ett
behov av en sirskild reglering som tar sikte p denna friga. A andra
sidan dr det mojligt att avsaknad av en sidan reglering leder till att
tillimpningen av regelverket skiljer sig 4t mellan olika betaltjinst-
leverantérer. Det ir vidare mojligt att en del av betaltjinstleveran-
torerna regelmissigt kommer att avstd frin att blockera betalningar
trots kinnedom om att betalningarna avser ett spelbolag som
tillhandahiller olovligt spel i Sverige, med hinvisning till att kunden
skulle kunna befinna sig utomlands. Detta skulle g3 stick i stiv med
den uttalade ambitionen att spellagens nya tillimpningsomride ska
bidra till att motverka betalningsfléden mellan svenska konsumenter
och olicensierade spelbolag. Det ir vidare viktigt att spellagen
innebir en sd tydlig reglering som mojligt f6r betaltjinstleveran-
torerna, sd att dessa inte riskerar att agera i strid med betaltjinst-
lagens regler om nir en betaltjinstleverantor fir vigra att utféra
betalningar (5 kap. 33 § lagen om betaltjinster).

For att sikerstilla att frimjandeférbudet far onskvirt genomslag
ir det limpligt att inféra en presumtionsregel, som giller vid
betalningsférmedling och bygger pd att aktdérer som férmedlar
enskilda betalningar ska forutsitta att kunder som bor eller
stadigvarande vistas i Sverige deltar 1 spel frdn Sverige. Med en sidan
regel ska betalginstleverantdrer som utgdngspunkt stoppa
betalningar mellan svenska kunder, dvs. kunder som ir bosatta i
Sverige, och spelbolag som tillhandahiller olovligt spel 1 Sverige.
Enligt vad som framgdr i avsnitt 9.2 forutsitter denna skyldighet att
den aktuella betaltjinstleverantéren har kinnedom om att
betalningen avser ett spelbolag som tillhandahdller olovligt spel.
Presumtionen bor endast kunna brytas om det framgér att personen
1 frdga deltar 1 spelet frdn ett annat land 4n Sverige. For att detta ska
anses framgd krivs att det finns konkreta omstindigheter som talar
for att personen befinner sig utanfoér Sverige. I normalfallet dr det
tillrickligt om personen uppger att den vistas utomlands och
uppgiften ir 6vertygande eller, om det anses behovligt, uppgiften fir
stdd av ndgon form av underlag.
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9.4 Forslagens forenlighet med EU-rdtten

Bedomning: Forslagen om en justering av frimjandeférbudet
och en ny presumtionsregel i anslutning till frimjandeférbudet ir
forenliga med EU-ritten.

Skilen f6r bedomningen

I samband med inférandet av det administrativa frimjandeférbudet
1 spellagen uttalade regeringen att den svenska spelregleringen
bygger pd sddana godtagbara skil som krivs for att gora avsteg frin
friheten att tillhandahdlla tjinster 1 artikel 56 FEUF och att
frimjande av olovligt spel miste kunna forbjudas for att kunna
uppritthdlla det svenska licenssystemet (prop. 2021/22:242 s. 47).
Den justering av frimjandeférbudet som nu foreslds innebir en viss
utvidgning av férbudets rickvidd. Andringen motiveras av samma
syften som ligger till grund for spelregleringen i stort, varav syftet
att skydda konsumenterna mot negativa konsekvenser av spelande
ir sirskilt framtridande. Behovet av att justera frimjandeférbudet
har framkommit genom den praktiska tillimpningen av det
nuvarande forbudet, som 1 vissa fall har fitt orimliga konsekvenser.
Forslaget bedoms som en limplig dtgird i foérhdllande till de
bakomliggande syftena. Det bedéms vidare inte g& utéver vad som
ir nddvindigt f6r att uppnd de aktuella malen och det dr utformat pd
ett icke-diskriminerande sitt. Sammanfattningsvis gérs bedom-
ningen att den féreslagna justeringen av frimjandeférbudet ir
forenlig med EU-ritten.

Forslaget om inférande av en presumtionsregel 1 anslutning till
frimjandeférbudet syftar wll att frimjandeforbudet, som har
bedémts vara forenligt med EU-ritten, ska kunna fungera effektivt.
Presumtionsregeln kan inte anses medféra nigon ytterligare
begrinsning av den fria rorligheten {6r tjianster jimfért med vad som
ir fallet med dagens reglering. Dagens reglering utgdr ifrdn om det
aktuella onlinespelet riktas till Sverige eller inte och tar inte hinsyn
till var en spelare befinner sig nir denne deltar i spelet. Det innebir
att en betaltjinstleverantdér som har kinnedom om att en betalning
mellan en svensk kund och ett spelbolag avser olovligt spel ir skyldig
att blockera betalningen oavsett var kunden befinner sig. Den
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foreslagna presumtionsbestimmelsen innebir att utgingspunkten
vid betalningar som avser olovligt spel 1 stillet kommer att vara
spelarens bosittningsland. Dirtill kommer den viktiga skillnaden att
en svensk kund kan bryta presumtionen genom att visa att denne
befinner sig utomlands. Om s3 sker utgér frimjandeférbudet inte
ett hinder mot att betaltjinstleverantéren formedlar betalningen.
Mot denna bakgrund bedéms dven detta forslag vara forenligt med
EU-ritten.

118



10 Ikrafttradande- och
dvergangsbestammelser

Forslag: Lagindringarna ska trida i kraft den 1 januari 2027.

Bedémning: Det saknas behov av 6vergdngsbestimmelser.

Skilen for forslaget och beddmningen

Eftersom de foreslagna lagindringarna syftar tll att skydda
konsumenterna pd den svenska spelmarknaden och motverka
brottslighet 1 samband med spel ir det angeliget att de kan trida i
kraft s& snart som mojligt. Nir det giller dndringen av spellagens
tillimpningsomride maste aktorer i spelbranschen {2 viss tid pd sig
att goéra nédvindiga anpassningar av sin verksamhet. I vissa fall kan
detta innebira att anpassa verksamheten enligt den svenska
spelregeringen 1 sin helhet for att kunna anséka om och beviljas
svensk licens. I andra fall kan det handla om att vidta dtgirder for att
hindra personer i Sverige frn att kunna ta del av spelen.

Aven andra aktorer som i dagsliget samarbetar med sidana
onlinespelbolag som genom lagindringarna kan anses sakna
nddvindig licens kan behova viss tid {6r att anpassa sin verksamhet.
Promemorians lagférslag kommer dessutom att behéva anmilas till
EU-kommissionen enligt anmilningsdirektivet, vilket innebir en
s.k. frysningsperiod pd minst tre minader. Mot denna bakgrund och
med hinsyn till de 6vriga dterstdende stegen i lagstiftningsprocessen
bér lagindringarna trida 1 kraft den 1 januari 2027.

Lagindringarna bedéms inte vara sidana att de motiverar
sirskilda 6vergdngsbestimmelser.
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11  Konsekvenser

Syfte och alternativa l6sningar

Olicensierat onlinespel férekommer 1 stor omfattning i Sverige. En
stor andel av det olicensierade spelandet sker p& webbplatser som
inte ir olagliga 1 spellagens mening. Det innebir att de verktyg som
finns 1 spellagstiftningen och viss annan lagstiftning i manga fall inte
kan anvindas fér att motverka det olicensierade spelet. Spellagens
tillimpningsomride fér onlinespel, som innefattar en bedémning av
om ett enskilt onlinespel riktar sig till Sverige, medfér dessutom
tolknings- och tillimpningssvérigheter for sivil myndigheter som
andra aktorer (se mer om den aktuella problematiken i1 kapitel 2, 3
och 5).

I denna promemoria foreslds dels att spellagens tillimpnings-
omrdde ska utvidgas och fortydligas nir det giller vilka tillhanda-
hillanden av onlinespel som omfattas av lagen, dels att lagens
frimjandeférbud  ska justeras och kompletteras med en
presumtionsregel som giller vid betalningsférmedling. Som en f6ljd
av att tillimpningsomridet utvidgas foreslds att straffansvaret for
brotten olovlig spelverksamhet och frimjande av olovligt spel ska
justeras. Syftet med de foreslagna lagindringarna ir att gora det
mojligt att pd ett mer effektivt sitt dn i dag stinga ute olicensierat
onlinespel frdn den svenska spelmarknaden. Genom férslagen
forvintas utbudet av olicensierade onlinespel minska tydligt och
kanaliseringen till licensierade alternativ ¢ka. Det bidrar till att de
intressen som ligger bakom den svenska spelregleringen virnas, bl.a.
att spel om pengar ska omfattas av ett starkt konsumentskydd och
inte kunna missbrukas f6r kriminell verksamhet.
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I kapitel 8 och 9 redovisas de 6verviganden som har gjorts kring
hur problemen med den nuvarande utformningen av spellagens
tillimpningsomride kan dtgirdas. T avsnitt 8.1 redogérs for olika sitt
att utforma tillimpningsomrddet pd och varfor det féreslagna
deltagarkriteriet ir den limpligaste 16sningen, medan avsnitt 8.2
innehdller motsvarande 6verviganden avseende straffansvaret for
vissa brott. T avsnitt 9.1-9.3 analyseras vilka dtgirder som behovs fér
att ytterligare motverka betalningsfldden mellan svenska konsu-
menter och olicensierade spelbolag, varvid en justering av frimjande-
forbudet och en ny presumtionsregel har féreslagits. En alternativ
16sning i form av ett generellt betalningstérmedlingstérbud har
overvigts, men har inte bedémts som en limplig dtgird 1 dagsliget.

Om inget av promemorians lagférslag genomférs kommer
utbudet av olicensierade onlinespel fortsitta att vara stort och littill-
gingligt f6r svenska konsumenter. Det kan dirmed forvintas att en
relativt stor andel av svenska konsumenters spelande pd onlinespel,
sett till omsittningen, dven fortsittningsvis kommer att ske pd den
olicensierade marknaden. Det finns ocksd en risk att det
olicensierade spelandet okar ytterligare och att kanaliseringsgraden
minskar jimfort med i dag (se redogorelsen f6r olika mitningar och
utvecklingen av kanaliseringsgraden 1 avsnitt 3.5). P3 sikt kan en
sddan utveckling bidra tll att legitimiteten i det svenska licens-
systemet urholkas. For vissa konsumenter innebir alternativet att
inte vidta ndgra lagstiftningsdtgirder sirskilt stora risker. Det giller
framfor allt f6r sdrbara konsumentgrupper, t.ex. spelare som har
stingt av sig 1 Spelpaus.se pd grund av problem att begrinsa sitt
spelande samt unga och minderdriga spelare.

Férslagens forenlighet med malet for spelpolitiken och
malet for samhaéllets insatser mot spelberoende

Forslagen i denna promemoria bedéms vara 1 linje med mélet for
spelpolitiken och mélet for samhillets insatser mot spelberoende.
Milet for spelpolitiken ir att spelmarknaden ska vara sund och siker
under offentlig kontroll. Intikter till det allmidnna ska virnas och det
ska finnas goda férutsittningar f6r allminnyttig ideell verksamhet
att erhdlla finansiering genom intikter frdn spel. De negativa
konsekvenserna av spelande ska minskas och det ska rdda hog
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sikerhet i spelen. Spel om pengar ska omfattas av ett starkt
konsumentskydd och inte kunna missbrukas for kriminell verk-
samhet (prop. 2017/18:220, bet. 2017/18:KrU8, rskr. 2017/18:363).
Malet fo6r samhillets insatser mot spelberoende ir att minska
skadeverkningarna av 6verdrivet spelande (prop.2002/03:35,
bet. 2002/03:SoU7, rskr. 2002/03:145). De féreslagna lagindring-
arna syftar till att 6ka den offentliga kontrollen av spel om pengar
som svenska konsumenter deltar i online, for att pd s sitt kunna
arbeta mer effektivt for att minska brottslighet i samband med spel,
stirka konsumentskyddet och motverka negativa konsekvenser av
spelande.

Konsekvenser for spelmarknaden

Forslaget om spellagens tillimpningsomride innebir ett tydligt
skifte i vilka tillhandah&llanden av onlinespel som omfattas av svensk
spellagstiftning.  Genom  det fortydligade och utvidgade
tillimpningsomrddet forsvinner den grdzon som 1 dagsliget finns pd
den svenska spelmarknaden mellan den lagliga marknaden och den
olagliga marknaden. Lagindringen medfér att alla spelbolag som
verkar pd den svenska spelmarknaden genom att tillhandahilla sina
spel till personer 1 Sverige miste ha svensk licens. De spelbolag som
omfattas av spellagen men inte foljer bestimmelserna om bla.
licenskrav tillhandahiller olagligt spel.

Syftet med den nya och stringare regleringen ir att virna de
intressen som ligger till grund f6r den svenska spelregleringen 1
stort. Sirskilt framtridande ir intresset av att stirka skyddet for
konsumenterna och att motverka de negativa konsekvenserna av
spelande. Att olicensierat onlinespel som ir tillgingligt for spelare 1
Sverige betraktas som olagligt spel sinder en viktig signal om att
lagstiftaren ser allvarligt pi riskerna med spel som sker utanfér
licenssystemet. Det medfér ocksd att olicensierat onlinespel kan
stingas ute pd ett mer effektivt sitt. Detta bidrar 1 sin tur tll att
uppritthdlla legitimiteten 1 licenssystemet och okar forutsitt-
ningarna fér mer rittvis konkurrens f6r de licensierade spelbolag
som tillhandahiller onlinespel pd den svenska spelmarknaden.
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Svérigheterna med att reglera och kontrollera onlinespel som
tillhandah&lls frin andra linder dn Sverige ska inte f6rringas. Det kan
inte heller bortses frin risken att vissa konsumenter forsoker
kringgd blockeringar som inférts av spelbolagen 1 syfte att férhindra
deltagande 1 spel fr@n Sverige. Den féreslagna dndringen av spel-
lagens tillimpningsomrdde kommer siledes inte att leda tll att
olicensierat onlinespel motverkas fullt ut. Bedémningen gérs dock
att forslaget, 1 kombination med justeringen av frimjandeférbudet
och inférandet av den kompletterande presumtionsregeln, kommer
att medféra att utbudet av olicensierade onlinespel i Sverige minskar
tydligt. Spelkonsumenterna kommer dirmed att 1 hogre grad dn i dag
att vara hinvisade till licensierade alternativ. Den nya regleringen
bedéms dirfor f3 en tydlig positiv effekt pd kanaliseringsgraden.
Denna bedémning delas av Spelinspektionen och flera av de
foretridare for spelbranschen som bidragit 1 utredningsarbetet. Det
ir forvisso inte mojligt att nirmare berikna hur minga procent
kanaliseringsgraden kommer att 6ka om forslagen 1 denna
promemoria genomférs. Under utredningsarbetet har olika
uppfattningar framforts. BOS har exempelvis framfért att forslaget
att utvidga spellagens tillimpningsomride bér leda tll att
kanaliseringen 6kar med 2 till 3 procentenheter. Andra aktorer, bl.a.
Spelinspektionen, har sett framfér sig en ndgot hogre dkning av
kanaliseringsgraden. Oavsett vilken uppfattning som liggs till grund
for bedémningen maste det beaktas att denna promemoria iven
innehdller vissa kompletterande forslag, vilket innebir att pdverkan
pa kanaliseringen bér bli ndgot hégre in de antaganden de olika
aktdrerna har gjort. Det ir ocksd viktigt att framhélla att
omfattningen av spelandet ir sddan att dven enstaka procentenheter
har stor betydelse i praktiken. Vilken effekt forslaget faktiskt far pd
kanaliseringsgraden bor naturligtvis foljas upp noga av sdvil
regeringen som Spelinspektionen efter att de féreslagna
lagindringarna har tritt i kraft. Uppféljningen bér i huvudsak kunna
ske genom att Spelinspektionen fortsitter att drligen goéra
uppskattningar av kanaliseringsgraden.

Utéver de mer generella konsekvenserna fér den svenska
spelmarknaden, som beskrivits ovan, fir lagférslagen framfor allt
konsekvenser for konsumenter, olicensierade onlinespelbolag,
aktérer med anknytning till spelbranschen och Spelinspektionen 1
dess egenskap av tillsynsmyndighet.
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Konsekvenser for konsumenterna

Forslagen 1 promemorian bedéms medféra effekter 1 form av ett
minskat utbud av olicensierade onlinespel i1 Sverige. Genom att det
blir svirare fér konsumenter i Sverige att delta 1 olicensierade
onlinespel stirks konsumentskyddet och mojligheterna att begrinsa
de negativa konsekvenserna av spelande 6kar. Nir en hogre andel av
de svenska spelarna spelar pd licensierade alternativ kommer fler att
omfattas av de skyddsmekanismer som finns inbyggda i den svenska
spelregleringen, t.ex. omsorgsplikten, insittningsgrinser och bonus-
begrinsningar. For spelare som stingt av sig 1 Spelpaus.se for att de
vill sluta spela kan forslagen innebira ett 6kat skydd, eftersom det
blir svirare att spela pd olicensierade alternativ under avstingnings-
perioden. Webbplatser som erbjuder skinbetting utgor en stor andel
av det olicensierade spelutbudet online. Skinbetting spelas nistan
uteslutande av unga spelare och det ir vanligt férekommande med
bristfilliga 8lderskontroller. Forslagen 1 promemorian innebir att
dessa spel kommer att bli mer svirtillgingliga och de medfér sdledes
ett okat skydd mot negativa konsekvenser av spelande for svil
minderdriga som unga spelare.

Enskilda spelare kan uppfatta det som negativt att olicensierade
onlinespel blir mindre tillgingliga i Sverige, eftersom de sjilva vill
kunna vilja vilka spel de deltar 1. Detta mdste dock vigas mot méilet
att skydda det breda konsumentkollektivet. Det kan vidare tinkas
att vissa spelare kommer att forsoka kringgd spelbolagens &tgirder
for att forhindra deltagande 1 spel frdn Sverige. Det ir ofrdnkomligt
att vissa spelare ocksd kommer att lyckas kringgd regleringen och fér
dessa uppnds inget 6kat skydd med anledning av lagforslagen i denna
promemoria. De spelare som viljer att spela pd de olicensierade
onlinespel som trots allt kommer att vara tillgingliga i Sverige ir
skyldiga att betala inkomstskatt for spelvinsterna, forutsatt att
spelarna gor en nettovinst under beskattningséret.

De onlinespelbolag som inte vill omfattas av den svenska
spelregleringen méste vidta dtgirder for att férhindra att personer
som befinner sig i Sverige deltar i spelet. Ett sitt for spelbolagen att
gora detta dr att lokalisera var konsumenterna befinner sig med hjilp
av deras IP-adresser, for att sedan blockera spelare med svensk IP-
adress. IP-adresser kan i manga fall anses vara personuppgifter enligt
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Europaparlamentets och ridets férordning (EU) 2016/679 av den 27
april 2016 om skydd for fysiska personer med avseende pa
behandling av personuppgifter och om det fria flodet av sddana
uppgifter och om upphivande av direktiv 95/46/EG (EU:s data-
skyddsforordning). Ett spelbolag som behandlar IP-adresser i syfte
att sikerstilla att bolaget inte tillhandahiller spel i Sverige bor
generellt sett kunna motivera behandlingen utifrdn den rittsliga
grunden intresseavvigning i artikel 6.1 f EU:s dataskyddsférordning.
Det ska dven noteras att behandling av IP-adresser i olika syften ir
vanligt férekommande i spelbranschen redan i dagsliget, enhgt
uppgifter frdn de foretridare frin branschen som bidragit i
utredningsarbetet. De konsekvenser f6r konsumenternas personliga
integritet som forslaget om spellagens dndrade tillimpningsomride
med{ér bedéms mot denna bakgrund vara begrinsade.

Konsekvenser for spelbolagen och aktérer med
anknytning till spelbranschen

Olicensierade spelbolag

Forslaget om spellagens utvidgade tillimpningsomrdde pdverkar
framfor allt de olicensierade spelbolag som i dagsliget tillhandahller
spel till konsumenter 1 Sverige utan att rikta sig till den svenska
marknaden och som efter utvidgningen av spellagens tillimpnings-
omride behover vidta dtgirder foér att inte bryta mot svensk
lagstiftning. Med hinsyn till den typ av verksamhet som dessa
spelbolag bedriver gir det varken att uppskatta hur manga bolag det
ror sig om eller hur stora dessa ir.

De aktuella bolagen fir genom inforandet av ett
deltagarkriterium en enkel och tydlig regel att forhilla sig ull.
Spelbolag som tillhandahiller ett spel som kan 3 svensk licens kan
antingen ans6ka om svensk licens eller vidta &tgirder for att
forhindra att personer i Sverige kan delta i deras onlinespel. For
spelbolag som tillhandahiller ett otillitet spel som inte kan {8 licens
1 Sverige finns dock bara det sistnimnda alternativet. Alternativet att
ans6ka om svensk licens och dirigenom behdva anpassa sin
verksamhet efter de hoga svenska kraven kan uppfattas som
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betungande, sirskilt f6r onlinespelbolag som har som sin affirsidé
att verka 1 den grdzon pd den svenska spelmarknaden som dagens
riktningskriterium gett upphov till. Med en svensk licens féljer
ocksd kostnader f6r ansékningsavgifter m.m. och skyldigheten att
betala spelskatt. Villkoren ir dock desamma for alla licenshavare och
en svensk licens gor det mojligt for spelbolagen att nd fler kunder i
Sverige. Den tid som kan behévas foér att vidta ovan beskrivna
anpassningar har beaktats nir det giller forslaget om vid vilken
tidpunkt de aktuella lagindringarna ska trida i kraft.

De olicensierade onlinespelbolag som 1 dag har svenska kunder
och som till f6ljd av forslaget vidtar dtgirder for att forhindra
spelande frdn Sverige kan drabbas av intiktsférluster. Hur stora
forluster det ror sig om beror pd hur stora intikter som bolaget i
dagsliget fir frin svenska spelare och det kan variera stort. Det bor
dock pipekas att de allra flesta onlinespelbolag som finns i virlden
vare sig riktar sig till Sverige eller har kunder i Sverige. De kommer
dirfor inte drabbas av ndgra intiktsforluster med anledning av
forslaget.

De 4tgirder som spelbolagen behover vidta for att férhindra
spelande fran Sverige kan innebira vissa kostnader f6r bolagen. Det
ir dock vanligt férekommande 1 branschen att spelbolag inhimtar
information om kundernas IP-adresser for att kontrollera var
kunderna befinner sig, t.ex. for att inte bryta mot andra linders
spelregleringar. Manga spelbolag har dirfor sannolikt redan de
grundliggande tekniska verktyg som behovs for att sikerstilla att
konsumenter i Sverige inte kan delta i deras onlinespel. I takt med
teknikutvecklingen kan dessa behéva anpassas och utvecklas. Kraven
som stills pd de olicensierade spelbolagen i detta hinseende bedéms
som rimliga med hinsyn till de intressen som ligger bakom den
foreslagna regleringen.

De olicensierade onlinespelbolag som varken ansoker om licens
eller vidtar tgirder for att férhindra spelande frin Sverige kommer
att tillhandahilla spel i Sverige under strafthot. De kan bli féremal
for beslut om férbud fran Spelinspektionen och komma att paverkas
negativt av att olika samarbetspartners, t.ex. spelprogramvaru-
leverantérer, avslutar sina samarbeten med bolagen. Dessa
konsekvenser ir en 6nskvird effekt av den foreslagna regleringen,
eftersom de fungerar som ett pdtryckningsmedel fér att formd
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spelbolagen att upphora med det olagliga tillhandahéllandet av
onlinespel 1 Sverige.

Licenshavare

Forslaget om spellagens dndrade tillimpningsomride pdverkar inte
de befintliga svenska licenshavarna direkt. For licenshavarna giller
samma regler som 1 dag dven enligt de foreslagna lagindringarna.
Den minskade tillgingen till olicensierade onlinespel 1 Sverige kan
dock komma att leda till ett 6kat spelande pd den licensierade
marknaden och en del av detta spelande kommer sannolikt att ske
hos de befintliga licenshavarna. Det ir i huvudsak spelbolag som har
licens fo6r kommersiellt onlinespel eller vadhéllning som péverkas pd
detta sitt. I dagsliget finns det 64 aktdrer som har en aktiv licens for
kommersiellt onlinespel och 58 aktorer har sidan licens for
kommersiell vadhillning. Ett flertal aktérer har licens for bide
kommersiellt onlinespel och vadhillning. Dessa licenshavare kan
alltsd paverkas indirekt av forslaget genom att deras intikter okar.
Samtidigt kan en viss del av det 6kande spelandet inom licens-
systemet komma att ske hos nya licenshavare, dvs. aktérer som efter
lagindringarna viljer att ansdka om licens 1 Sverige. Oavsett hur
spelandet fordelar sig mellan befintliga licenshavare och nya
licenshavare, kommer licenshavarna att konkurrera pd mer rittvisa
villkor dn 1 dag, eftersom konkurrensen f{r8n olicensierade
onlinespelbolag minskar. Forslaget bedoms uteslutande medféra
positiva effekter for licenshavarna.

Betaltjanstleverantorer

Forslaget om spellagens utvidgade tillimpningsomrdde pdverkar
betaltjinstleverantérer som pd3 olika sitt interagerar med
olicensierade spelbolag. I dagsliget omfattas ca 1500 betaltjinst-
leverantérer av lagen om betaltjinster.” Genom inférandet av

3390 svenska banker (inklusive medlemsbanker och sparbanker), 38 svenska kreditmarknads-
bolag, 683 filialer och grinsoverskridande verksamhet fér utlindska banker och kredit-
marknadsbolag (inklusive betydande filialer), 51 betalningsinstitut, 6 e-pengainstitut, 34
registrerade betaltjinstleverantdrer, 252 utlindska e-pengainstitut som grinsar in och 394
utlindska betalningsinstitut (med svensk filial eller grinséverskridande verksamhet i Sverige).
Uppgifterna ir himtade frin Finansinspektionens register den 17 september 2025.
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deltagarkriteriet blir det betydligt littare for betaltjinstleveran-
térerna att bedoma om ett spelbolag saknar nédvindig licens enligt
spellagen. Det blir dirmed ocks8 littare for betaltjinstleverantdrerna
att avgoéra om en kortbetalning ska avvisas. Aven bedémningen av
vilka ageranden frin betaltjinstleverantorernas sida som kan utgéra
ett otilldtet frimjande av olovligt spel férenklas betydligt. Forutse-
barheten okar dirmed, vilket ir positivt ur ett rittssikerhets-
perspektiv och viktigt med tanke pd att frimjandeférbudet dr straff-
sanktionerat.

Den foreslagna justeringen av frimjandeférbudet innebir en viss
utvidgning av frimjandeférbudets rickvidd jimfoért med 1 dag.
Andringen piverkar betaltjinstleverantérer som tillhandah$ller
betalningslésningar till spelbolag som saknar nédvindig licens.
S&dana tillhandah&llanden kan alltsd behéva avslutas som en {6ljd av
forslaget, vilket kan medfora intikestorluster f6r de aktuella betal-
tjinstleverantdrerna.

Den foreslagna presumtionsregeln som giller vid betalnings-
formedling mellan kunder som ir bosatta i Sverige och spelbolag
som tillhandahiller olovligt spel medfér ingen stor férindring i
praktiken for betaltjinstleverantdrerna. Redan enligt dagens
reglering dr Dbetalgjinstleverantdrerna  skyldiga att blockera
betalningar 1 motsvarande situation. Visst merarbete kan dock
uppstd f6r betaltjinstleverantodrerna 1 samband med den hantering
som krivs nir enskilda kunder 6nskar bryta presumtionen p8 grund
av att de deltar i spel frin utlandet. Hinsyn har tagits till att forslaget
inte ska medféra mer lingtgdende kostnader eller begrinsningar in
vad som bedéms nddvindigt for att uppna dess syfte (se t.ex. avsnitt
9.1 dir det mer lingtgdende alternativet att infoéra ett generellt
betalningsférmedlingsférbud har 6vervigts).

Ovriga aktorer

Andringen av spellagens tillimpningsomride kan f3 effekter fér en
rad aktérer som har anknytning till spelbranschen genom olika
forehavanden med olicensierade onlinespelbolag. Det kan t.ex. rora
sig om influerare eller affiliates som marknadsfér eller genomfor
samarbeten med dessa bolag. Fér samtliga sidana aktérer blir det,
precis som for betaltjinstleverantdrerna, littare att avgora i vilka fall
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samarbeten m.m. triffas av frimjandeférbudet. Aven for spel-
programvaruleverantdrer, som omfattas av ett sirskilt forbud mot
att samarbeta med nigon som saknar nédvindig licens, blir det
tydligare vilka samarbeten de mdste avstd ifrdn. Forslaget gor det
ocksd littare for leverantdrer av medietjinster att folja reglerna i
spellagen samt radio- och tv-lagen avseende reklam, sponsring och
produktplacering for spelbolag som saknar nédvindig licens. Med
tanke pd att stora foretag generellt sett har mer resurser att ligga pd
regelefterlevnad bedoms de positiva effekterna av ett tydligare och
mer littforstieligt regelverk vara storre for sma foretag dn for stora
foretag. Det saknas dirfor anledning att vid de nya reglernas
utformning ta sirskild hinsyn till sm& och medelstora féretag.

For samtliga aktorer 1 detta avsnitt giller att forslaget kan leda till
att de kan behova avstd frin fler samarbeten m.m. jimfért med vad
som dr fallet 1 dag, vilket kan leda ull intiktsférluster. Dessa
konsekvenser dr rimliga i forhdllande tll syftet att skydda
konsumenterna och motverka negativa konsekvenser av spelande.
Den tid som kan behovas for att vidta dtgirder med anledning av
lagférslagen 1 promemorian, t.ex. att avsluta vissa samarbeten, har
beaktats nir det giller férslaget om limpligt ikrafttridandedatum.

Konsekvenser for statliga myndigheter och domstolar

Spelinspektionen

Forslagen 1 denna promemoria medfér konsekvenser for
Spelinspektionen framfor allt 1 dess egenskap av tillsynsmyndighet.
Andringen av  spellagens tillimpningsomride innebir att
Spelinspektionens tillsynsomrdde blir betydligt storre. Det ir inte
mojligt att utéva en heltickande tillsyn over internet for att
identifiera samtliga webbplatser dir personer i Sverige kan delta i spel
om pengar. Spelinspektionen har dock redan 1 dagsliget, genom
olika tekniska verktyg och andra metoder, en god bild av var pd
internet, dvs. pd vilka webbplatser, svenska konsumenter spelar
olicensierat onlinespel. Denna kunskap, som uppdateras och
utvecklas 16pande av myndigheten, bér kunna tjina som en god
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grund for att identifiera relevanta tillsynsobjekt dven efter
inférandet av ett deltagarkriterium.

Spelinspektionen gor 1 dagsliget beddmningen att ca tv3 tredje-
delar av det olicensierade spelandet online sker hos spelbolag som
inte riktar sig mot Sverige. En del av dessa bolag kan komma att
ansdka om svensk licens efter inférandet av deltagarkriteriet. Med
hinsyn till de hoga krav som stills pd svenska licenshavare och de
kostnader som ir forenade med en svensk licens kan det inte
foérvintas annat dn att ett begrinsat antal av de olicensierade aktdrer
som 1 dagsliget verkar 1 grdzonen pd den svenska spelmarknaden
kommer att anséka om svensk licens med anledning av dndringen av
spellagens tillimpningsomride. En 6kning av antalet licensansok-
ningar bor kunna hanteras inom befintlig ram.

Andringen av spellagens tillimpningsomride foérvintas leda till
att spelbolag 1 relativt stor utstrickning blockerar sina spel for
spelare i Sverige i stillet f6r att ansoka om licens. Det kan dock antas
att vissa spelbolag efter lagindringen kommer att fortsitta
tillhandahélla spel till personer i Sverige och di agera i strid med
spellagen. Mot denna bakgrund kommer Spelinspektionen sannolikt
att inleda fler tillsynsirenden efter den aktuella lagindringen in vad
som ir fallet 1 dag. Vissa spelbolag kommer sannolikt att ritta sig
efter den inledande kommuniceringen 1 tillsynsirendet, sirskilt om
tillhandahéllandet i strid med spellagen beror pd okunskap. Men det
kan ocksd antas att ett antal tillsynsirenden kommer att avslutas med
ett beslut om férbud att tillhandahlla spel 1 Sverige riktat mot det
aktuella spelbolaget.

Samtidigt som tillsynsirendena férvintas 6ka i1 antal, kommer
drendena dock att vara betydligt enklare att utreda. Spelinspektionen
behover inte lingre gora en beddmning av om spelet riktas till den
svenska marknaden, vilket i minga fall kan vara komplext och
tidskrivande. Det ricker 1 stillet att Spelinspektionen utreder om
personer 1 Sverige kan delta 1 de spel som tillhandahdlls pd den
aktuella webbplatsen. Detta kan 1 de flesta fallen goras genom att
myndigheten underséker webbplatsen i friga. Sammantaget bedéms
spellagens indrade tillimpningsomride dirfér inte medféra ndgon
okad arbetsbelastning for Spelinspektionen vad giller myndighetens
tillsynsarbete mot spelbolag som tillhandahiller olovligt onlinespel.
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Forslaget om spellagens dndrade tillimpningsomride i férening
med utvidgningen av frimjandeférbudet kan leda till en ndgot okad
arbetsbelastning f6r Spelinspektionen. Samtidigt som méanga av de
aktorer som samarbetar eller har olika forehavanden med spelbolag
forvintas folja de nya reglerna kan det finnas ett behov av utdkad
tillsyn, dtminstone under en viss period efter att lagindringarna tritt
1 kraft, for att tillse att s& ocksd ir fallet. Den férenkling av drende-
hanteringen som deltagarkriteriet f6r med sig kan 1 viss m&n komma
att frigora resurser som 1 stillet kan anvindas 1 denna tillsyn. En
eventuell kostnadsokning bedéms under alla férhillanden vara av s3
begrinsad omfattning att den bér kunna rymmas inom befintliga
ekonomiska ramar.

De féreslagna lagindringarna bedéms medfora ett visst behov av
informationsinsatser. Detta giller sirskilt innebérden av spellagens
indrade tillimpningsomride, som fir anses vara en betydande
forindring av regelverket och som paverkar sdvil olicensierade
spelbolag som andra aktdérer som har anknytning tll spelbranschen
exempelvis genom att tillhandahilla olika tjinster till spelbolag. Fér
att berérda aktorer ska f8 del av information om de foreslagna
indringarna bor det vara tillrickligt att Spelinspektionen publicerar
sddan information pa sin webbplats. Arbetet med att informera om
de aktuella lagindringarna bedéms f6r Spelinspektionens del inte
vara mer betungande in att kostnaderna ryms inom befintlig ram.

Sammanfattningsvis gors bedémningen att forslagen 1 denna
promemoria inte medfér ett behov av utékat anslag for Spel-
inspektionen.

Finansinspektionen

Finansinspektionen har tillsynsansvar 6éver betaltjinstleverantérer
enligt lagen om betaltjinster. For vissa betaltjinstleverantorer
omfattar tillsynen dven att verksamheten drivs enligt andra
forfattningar som reglerar betaltjinstleverantdrens verksamhet (se
8kap. 18§). Eftersom betaltjinstleverantorer omfattas av
bestimmelser 1 spellagen stdr de dirmed 1 viss utstrickning under
tillsyn av bide Spelinspektionen och Finansinspektionen, t.ex. nir
det giller spellagens férbud mot frimjande av olovligt spel. Det finns
ingen uttrycklig reglering av myndigheternas respektive uppgifter
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nir det giller denna tillsyn. Frigan far i stillet 16sas frin fall till fall
genom dialog mellan myndigheterna. Detta framgir av
Spelinspektionens och Finansinspektionens gemensamma redovis-
ning av ett regeringsuppdrag om hur myndigheternas samarbete for
att bekidmpa olaglig spelverksamhet kan stirkas (Fi2023/01556).

Forslagen i denna promemoria innebir ett visst utkat behov av
tillsyn 6ver frimjandeférbudet. Mot bakgrund av det ovan sagda
skulle detta eventuellt kunna innebira visst merarbete f6r Finans-
inspektionen 1 tillsynen av betaltjinstleverantérerna. Det huvud-
sakliga ansvaret for tillsynsarbetet férvintas dock ligga pd Spel-
inspektionen. Eventuella kostnadsdkningar f6r Finansinspektionen
bedéms vara marginella och bor dirfér kunna hanteras inom
befintliga ekonomiska ramar.

Skatteverket

Forslaget 1 denna promemoria om spellagens dndrade tillimpnings-
omrdde kan innebira att vissa av de spelbolag som i dagsliget
tillhandahéller olicensierat onlinespel till svenska konsumenter
kommer att ansoka om svensk licens. Licenshavare ir skyldiga att
betala spelskatt om enligt lagen om skatt pd spel. Som redan framggtt
gors dock bedomningen att antalet nya licenshavare med anledning
av de aktuella lagindringarna kommer att vara begrinsat. En annan
konsekvens av lagforslaget idr att fler spelvinster ska tas upp till
beskattning av spelarna. Bedémningen av vilka spelvinster som ir
skattepliktiga férenklas genom att riktningskriteriet tas bort.

For Skatteverkets del innebir forslaget att myndigheten
eventuellt kommer att behova registrera nya licenshavare foér
spelskatt. Vidare behover Skatteverket ta fram nyhetsinformation
och uppdatera sina informationstexter om skatt pd spelvinster.
Kostnaderna fér detta bedéms vara begrinsade och bér kunna
hanteras inom befintliga ekonomiska ramar.

Polismyndigheten och i\klagarmyndigheten

Enligt uppgift frin Polismyndigheten har myndigheten sedan
omregleringen hanterat 1 genomsnitt 20 till 30 irenden per &r
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gillande brottet olovlig spelverksamhet. Dessa drenden giller sdvil
olovlig spelverksamhet pd fysiska spelplatser som olovlig spel-
verksamhet online. Spelinspektionen brukar vanligtvis géra en polis-
anmilan 1 samband med att myndigheten fattar ett forbudsbeslut
mot ett onlinespelbolag. Eftersom antalet irenden av detta slag
forvintas 6ka som en konsekvens av férslaget om spellagens
utvidgade tillimpningsomride, kan det dven antas att antalet polis-
anmilningar kommer att ¢ka. Detta leder till visst merarbete for
Polismyndigheten och eventuellt Aklagarmyndigheten.

Promemorians forslag om spellagens utvidgade tillimpnings-
omrdde medfor ocksd att vissa handlingar som tidigare inte
omfattats av brotten frimjande av olovlig spelverksamhet och
spelfusk nu kommer att gora det. Bedémningen gors sammantaget
att de merkostnader som kan uppstd med anledning av
promemorians lagforslag ir begrinsade och dirfér ryms inom
anslagsramen for respektive myndighet.

Domstolarna

Forslaget om spellagens utvidgade tillimpningsomride férvintas
medfora att Spelinspektionen fattar fler beslut om férbud riktade
mot olicensierade spelbolag in 1 dagsliget. Det utvidgade
tillimpningsomradet 1 kombination med justeringen av frimjande-
férbudet bor ocksd medféra att Spelinspektionen fattar nigot fler
beslut mot aktorer som gor sig skyldiga till otillitna frimjanden.
Detta kan i1 férlingningen medféra att fler drenden 6verklagas till
allmin férvaltningsdomstol. Virt att notera ir dock att férvaltnings-
rittens och kammarrittens instillning hittills har varit att
Spelinspektionens beslut om férbud mot olicensierade spelbolag
inte dr Overklagbara (se Kammarritten 1 Jonkopings dom den
14 maj 2025 i mél nr 2889-24). Beddmningen gors sammantaget att
forslagen 1 denna promemoria kan komma att leda till en viss 6kad
méltillstromning  hos de allminna férvaltningsdomstolarna.
Kostnaderna f6r detta bor vara begrinsade och ryms dirfor inom
befintliga anslagsramar.

Hittills har inget mal om ansvar fér brottet olovlig
spelverksamhet dir den olovliga verksamheten avsett onlinespel
provats av allmin domstol. Aven om forslagen i promemorian leder
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till att Spelinspektionen identifierar fler spelbolag som tillhanda-
hiller olagligt onlinespel, och dirfér dven gor fler polisanmilningar
in 1 dag, ir det inte sannolikt att dessa anmilningar kommer att leda
till att mer dn ett fital drenden provas 1 domstol. En eventuell 6kning
av antalet mil gillande brotten frimjande av olovligt spel och
spelfusk med anledning av promemorians lagfrslag bor vara mycket
begrinsad. Mot denna bakgrund bedéms de eventuella
merkostnader som férslagen innebir for de allminna domstolarna
rymmas inom de befintliga ekonomiska ramarna.

Konsekvenser for staten i form av skatteintakter

Forslaget 1 denna promemoria syftar till att i hogre grad in i
dagsliget stinga ute det olicensierade onlinespelet frin den svenska
spelmarknaden och i stillet styra svenska konsumenters spelande av
onlinespel till bolag med svensk licens. Forslagen bedoms leda till en
forflyttning av spelandet frin olicensierat till licensierat spel och
dirmed medfora 6kade skatteintikter frdn spelskatt for staten. De
okade skatteintikterna kan komma frin aktérer som ansoker om
licens pd grund av dndringen av spellagens tillimpningsomride, men
dven frin befintliga licenshavare genom att de dkar sin omsittning.
Bedémningen ir emellertid férenad med sddan osikerhet att denna
effekt inte kan uppskattas nirmare.

For det forsta rider det stor osikerhet nir det giller hur stor
omsittningen pd den olicensierade marknaden ir. Enligt uppskatt-
ningar frin Spelinspektionen respektive ATG kan omsittningen
antas ligga ndgonstans i spannet 2,5 till 7,7 miljarder kronor. Det
innebdr att den nirmare omfattningen av de uteblivna skatte-
intikterna for staten ir svar att uppskatta. Det ir vidare osdkert hur
stor forflyttning frin den olicensierade till den licensierade
marknaden som férslagen 1 promemorian kommer att ge upphov till.
Det kan exempelvis inte utan vidare antas att en minskning av det
olicensierade spelandet, sett till omsittning, leder tll en
motsvarande 6kning av det licensierade spelandet. Detta beror bl.a.
pa de skyddsmekanismer som finns i den svenska spelregleringen,
t.ex. insittningsgrinser, bonusbegrinsningar och den ldngtgiende
omsorgsplikten, som har till syfte motverka éverdrivet spelande.
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Dirtill finns det mycket som talar {6r att en del av de konsumenter
som spelar olicensierat onlinespel ir avstingda i Spelpaus.se eller ir
minderdriga. Om férslagen i denna promemoria genomférs kommer
dessa personers spelande inte att flyttas dver till den licensierade
marknaden.

Sammanfattningsvis bedéms forslagen i promemorian leda till en
viss 6kning av skatteintikterna fér staten 1 form av spelskatt.

Spelvinster som hirror frdn onlinespel som saknar nédvindig
licens enligt spellagen ska tas upp till beskattning i inkomstslaget
kapital. Andringen av spellagens tillimpningsomride medfér siledes
att fler tillhandahdllanden av onlinespel leder till skattskyldighet for
den enskilde spelaren. Detta giller dock endast om spelet hos en viss
spelanordnare har gett upphov till nettovinster under beskattnings-
dret. Det ir sdledes rimligt att anta att en viss andel av spelandet pd
den olicensierade marknaden inte kommer att medfora skatt-
skyldighet, eftersom spelarna inte gér ndgon sddan nettovinst. Det
ir ocksd rimligt att anta att vissa spelare kommer att underlta att
deklarera sina spelvinster och dirmed undandra sig skattskyldighet.
Det miste 1 detta sammanhang ocksi beaktas att lagférslagen
bedéms leda till att svenska konsumenter kommer att spela
olicensierade onlinespel i mindre omfattning in 1 dag. Sammantaget
ir osikerhetsfaktorerna sidana att det inte dr mojligt att med nigon
nirmare grad av sikerhet bedéma hur statens intikter frin
inkomstskatt pd spelvinster kommer att pdverkas av forslagen.

Ovriga konsekvenser

Forslagen 1 denna promemoria bedéms medfora ett 6kat skydd mot
negativa konsekvenser av spelande och ett stirkt konsumentskydd.
Ett 6kat skydd mot negativa konsekvenser av spelande bér medféra
att de samhillsekonomiska kostnaderna fér att hantera spelproblem
minskar ndgot.

Forslagen bedéms inte medféra nigra effekter for syssel-
sittningen, miljon eller samhillet 1 6vrigt. Forslagen forvintas inte
heller medféra nigra ekonomiska effekter eller andra effekter for
jimstilldheten mellan kvinnor och min. Det ir dock tinkbart att fler
min dn kvinnor kommer att pdverkas av férslaget, eftersom min rent
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statistiskt spelar mer. Min ir dven idr Overrepresenterade nir det
giller spelproblem.

Forslagens forenlighet med EU-ratten och anmalan till
EU-kommissionen

Forslagen 1 denna promemoria bedéms vara foérenliga med EU-
ritten, vilket framgdr av avsnitt 8.4 och 9.4.

Forfattningsbestimmelser pd spelomridet ir ofta att se som
tekniska foreskrifter enligt Europaparlamentets och rddets direktiv
(EU) 2015/1535 av den 9 september 2015 om ett informations-
forfarande betriffande tekniska foreskrifter och betriffande
foreskrifter for informationssamhillets tjinster (anmilnings-
direktivet). Alla foreskriftsforslag som innehéller tekniska fore-
skrifter och som reglerar fysiska produkter eller informations-
sambillets tjinster (e-tjinster) ska anmilas till EU-kommissionen.
Vad giller foreskriftsforslag som reglerar e-tjinster dr det endast
forslag som har tll sirskilt syfte att uttryckligen reglera sddana
ginster som faller inom anmilningsdirektivets tillimpningsomride,
vilket framgdr av artikel 1.1 e.

Tekniska foreskrifter ir enligt artikel 1.1 f anmilningsdirektivet
bla. krav pd varors egenskaper eller provning, begrinsningar av
varuanvindning, bestimmelser om tervinning av varor samt vissa
forbudsbestimmelser. Tekniska foreskrifter kan dven vara regler for
etablering av e-tjinsteleverantdrer eller leverans av e-tjinster. Av
samma artikel i direktivet framgdr ocksd att avgérande for att
anmilningsskyldighet ska foreligga ir att de tekniska féreskrifterna
ir rittsligt eller faktiskt bindande.

Forslagen 1 denna promemoria har, dtminstone 1 vissa delar, till
sirskilt syfte att uttryckligen reglera e-tjinster. Forslagen bedoms
vidare innehdlla tekniska foreskrifter som ir rittsligt bindande for
onlinespelbolag som vill tillhandah&lla spel i Sverige. Lagforslagen
bor dirfor anmalas till EU-kommissionen.
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12 Forfattningskommentar

Forslaget till lag om andring av spellagen (2018:1138)

1 kap.

2§ Lagen ska tillimpas pd spel som tillhandahills i Sverige, om inte annat f8ljer av
3, 4 eller 5 §. Onlinespel ska anses tillhandahdllna i Sverige om personer som befinner
sig 1 Sverige kan delta i spelen.

Paragrafen reglerar spellagens geografiska tillimpningsomrade.
Paragrafens andra mening, som avser onlinespel, indras genom att
det s.k. riktningskriteriet ersitts med ett deltagarkriterium.
Overvigandena finns i avsnitt 8.1.

Med onlinespel avses spel som tillhandahills genom anvindning
av elektroniska kommunikationsmedel och som spelas av en spelare
och den som tillhandahéller spelet eller av flera spelare (se 2 kap. 1§
andra stycket spellagen).

Andringen av andra meningen medfor att onlinespel ska anses
tillhandahéllna 1 Sverige s& snart personer som befinner sig hir 1
landet kan delta 1 spelen. Detta giller oavsett om spelen tillhanda-
hills frin Sverige eller frin ndgot annat land. Uttrycket kan delta
innebir att det inte krivs att personer i Sverige faktiskt deltar i
spelen. Det ir tillrickligt att det finns en sddan mojlighet.

Spelbolag méste vidta indamé&lsenliga och effektiva dtgirder for
att forhindra att personer i Sverige kan delta i spel fér att
tillhandahdllanden av onlinespel inte ska omfattas av spellagen.
Atgirderna méste ta sikte p4 att stoppa férsok till deltagande baserat
pd anvindarnas geografiska plats. Ett exempel pd en sidan 8tgird ir
att spelbolag blockerar all internettrafik frin svenska IP-adresser till
den webbplats dir spelen erbjuds. Det idr ocksi mojligt att
implementera blockeringar baserat pi IP-adresser vid vissa
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funktioner pd webbplatsen. Om personer 1 Sverige kan logga in pi
ett spelkonto eller registrera sig som nya kunder hos ett spelbolag
fir det forutsittas att dessa personer ocksi kan delta i spelet.
Spelbolaget miste dirfér senast i samband med inloggning eller
registrering vidta tgirder for att stoppa anvindare som befinner sig
1 Sverige.

Om onlinespel tillhandahills via en applikation pd en mobil-
telefon kan ett spelbolag exempelvis lokalisera anvindaren via
telefonens GPS-funktion. Det ir inte avgdrande hur onlinespelet
tillhandahalls eller vilken teknik ett spelbolag anvinder sig av for att
forhindra att personer i Sverige kan delta 1 spelet. Den fortsatta
teknikutvecklingen kan medféra att nya metoder som inte finns
tillgingliga i dag kan anvindas fér att stoppa deltagande frin Sverige.

3 kap.

7§ Det ir inte tilldtet att i yrkesmissig verksamhet eller annars i férvirvssyfte
frimja att personer som befinner sig i Sverige deltar 1 otillitet spel eller spel som
tillhandahills utan nédvindig licens enligt denna lag.

Paragrafen, som reglerar spellagens administrativa frimjandeférbud,
indras genom att det anges vilka personers deltagande i spel som det
ir otillitet att frimja. Overvigandena finns i avsnitt 9.2.

Genom indringen tydliggors att det agerande som ir otilldtet ir
att frimja att personer som befinner sig i Sverige deltar 1 otilldtet spel
eller spel som tillhandahills utan nédvindig licens (olovligt spel).
Inneborden av indringen ir densamma som motsvarande indring i
frimjandebrottet (se kommentaren till 19 kap. 2 §). Det innebir att
uttrycket frimja enligt denna bestimmelse, liksom tidigare, avser
samma sak som 1 straffbestimmelsen 1 19kap. 2§ (jfr
prop. 2021/22:242 s. 133 och prop. 2017/18:220 s. 346).

Andringen innebir ocksj att frimjandeférbudet utvidgas nir det
giller tillhandahdllande av  betalningslosningar och andra
ekonomiska eller administrativa tjinster till spelbolag. Tillhanda-
hillanden av sddana tjinster kan utgéra ett frimjande oavsett om
ginsten 1 friga har utvecklats specifikt fér spelbolag (jfr
prop. 2017/18:220 s. 222). Avgorande f6r bedémningen av om ett
tillhandahillande av en betalningsldsning eller en annan liknande
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tjinst utgdr ett frimjande ir om den syftar till att underlitta for
spelbolaget att tillhandahélla spelet till spelarna och om den som
tillhandah&ller tjinsten har haft kinnedom om spelbolagets avsikt
med tjinsten, dvs. att den ska anvindas vid olovligt spel 1 Sverige.
Nir ett foretag ingdr avtal med ett spelbolag om tillhandah&llandet
av en betalningslésning eller liknande tjinst far det typiskt sett antas
att foretaget har kinnedom om vad tjinsten ska anvindas till.

8§ Vid bedémningen av om férmedling av en insats eller en vinst till eller frin
spelverksambet som dr otilliten eller saknar nédvindig licens utgor ett framjande enligt
7 § ska en person som dr bosatt eller stadigvarande vistas i Sverige anses delta i spelet
frdn Sverige, om det inte framgdr att personen deltar i spelet fran utlandet.

Paragrafen ir ny och innehéller en presumtionsregel som ansluter till
det administrativa frimjandeférbudet i 7 §. Overvigandena finns i
avsnitt 9.3.

Presumtionsregeln ir tillimplig vid férmedling av insatser eller
vinster mellan spelbolag som tillhandahiller olovligt spel och
personer som ir bosatta eller stadigvarande vistas 1 Sverige. Med
uttrycket bosatt eller stadigvarande vistas 1 Sverige avses detsamma
som 112 kap. 1 § spellagen (se prop. 2017/18:220 5. 318).

Den som férmedlar aktuella betalningar ska utgd frin att personer
som deltar 1 spelet gor detta frin Sverige, om personen ir bosatt eller
stadigvarande vistas 1 Sverige. Endast om det framgdr att personen
deltar 1 spelet frin utlandet ska presumtionen kunna brytas. Fér att
detta ska anses framgg krivs att det finns konkreta omstindigheter
som talar fér att personen befinner sig utanfér Sverige. I normalfallet
ir det tillrickligt om personen uppger att den vistas utomlands och
uppgiften dr 6vertygande eller, om det anses behovligt, uppgiften far
stdd av ndgon form av underlag.

Presumtionsregeln tar sikte pd formedling av enskilda
betalningar, som utférs av t.ex. banker. Regeln ir inte tillimplig nir
en betaltjinstleverantor tillhandahdller en betalningsldsning eller en
liknande tjinst till ett spelbolag.

19 kap.

1§ Den som uppsitligen eller av grov oaktsamhet tillhandah&ller otillatet spel eller
spel utan nddvindig licens enligt denna lag déms for olovlig spelverksamhet till
béter eller fingelse 1 hogst tva ir.

139



Foérfattningskommentar Ds 2025:23

Om tillhandahdllander avser onlinespel krivs att en person som befinner sig i
Sverige har deltagit i spelet.
I ringa fall déms det inte till ansvar.

Paragrafen reglerar straffansvar fér olovlig spelverksamhet.

Brottet omfattar i princip alla de girningar som hittills omfattats
av paragrafen. Till f6]jd av indringar 1 1 kap. 2 § omfattar uttrycket
otillitet spel eller spel utan nédvindig licens dven onlinespel som
inte riktas till Sverige. Paragrafen indras pd s sitt att det inférs ett
nytt andra stycke. Overvigandena finns i avsnitt 8.2,

Av andra stycket framgir att en férutsittning for straffansvar vid
tillhandah&llande av onlinespel ir att en person i Sverige har deltagit
1 spelet. Med uttrycket deltagit i spelet avses att en person ska ha
ingdtt ett avtal om kop av tjinsten spel, t.ex. genom att fora 6ver
pengar till ett spelkonto.

Den som tillhandahdller ett onlinespel som personer som
befinner sig i Sverige kan delta 1 bér som utgdngspunkt utgd frin att
personerna ocks kan komma att delta i spelet. Den som tillhanda-
hiller spelet behover alltsd inte kinna till om ndgon person i Sverige
har deltagit i spelet eller inte. Det ir tillrickligt att uppsdtet omfattar
att spelet varit tillgingligt f6r personer som befinner sig i Sverige. S&
kallat likgiltighetsuppsat ricker.

2 § Den som uppsitligen eller av grov oaktsamhet frimjar att personer som befinner
sig i Sverige deltar 1 sddant spel som avses i 1 § forsta stycket ddms {61 frimjande av
olovligt spel till boter eller fingelse 1 hogst tv ir.

I ringa fall déms det inte till ansvar.

Paragrafen reglerar straffansvar fér frimjande av olovligt spel.

I forsta stycket gors en dndring av redaktionell karaktir pd grund
av att 19 kap. 1 § har tillforts ett nytt stycke.

Forsta stycket indras ocksd genom att det anges vilka personers
deltagande i spel som det ir straffbart att frimja. Overvigandena
finns 1 avsnitt 8.2.

Genom den senast nimnda dndringen tydliggors att det agerande
som omfattas av straffansvar dr att ndgon frimjar att personer som
befinner sig i Sverige deltar i otilldtet spel eller spel som tillhandahills
utan nédvindig licens (olovligt spel). Andringen far ingen praktisk
betydelse f6r sidant frimjande som avser annat spel dn onlinespel.
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Beddémningen av om girningen ska anses frimja att personer som
befinner sig i Sverige deltar i spelet far goras i enskilda fall. Vanligtvis
far rekvisitet anses uppfyllt nir nigon vidtar en 3tgird som typiskt
sett ndr svenska konsumenter eller riktar sig till dessa. Det kan t.ex.
handla om att ndgon marknadsfér ett spel pd svenska, med angivande
av svensk valuta, eller till en svensk publik. Ett annat exempel ir
formedling av  kontakt eller transaktioner mellan svenska
konsumenter och spelbolag. Vad som 1 évrigt avses med uttrycket
frémjar framgir av prop.2017/18:220 s.346 och 347 och
prop. 2021/22:242 s. 133 samt av kommentaren tll 3 kap. 7 §.
Bestimmelsens utformning innebir att den som frimjar spelet
inte behover kinna till om ndgon person i Sverige har deltagit i spelet
eller inte. Inte heller behover den som frimjar spelet kinna till
huruvida den frimjande tgirden, t.ex. marknadsféring, faktiskt nir
personer som befinner sig i Sverige. Det ir tillrickligt att uppsétet
omfattar den frimjandedtgird som riktar sig till personer som kan
antas befinna sig 1 Sverige. S3 kallat likgiltighetsuppsat ricker.
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Utredningsuppdrag

Oversyn av spellagens tillampningsomrade (Fi 2025:A)

Sammanfattning av uppdraget

En sakkunnig (i det foljande utredaren) ges i uppdrag att se 6ver
spellagens (2018:1138) tillimpningsomride, sirskilt vad giller det
s.k. riktningskriteriet. Syftet med uppdraget ir att olicensierat spel
pa ett enklare och mer effektivt sitt ska stingas ute jimfort med vad
som dr mojligt med dagens reglering.

Utredaren ska bl.a.

e analysera och ta stillning till hur spellagens tillimpningsomrade
kan fértydligas och utvidgas, t.ex. genom idndring av riktnings-
kriteriet,

e sirskilt ta hinsyn till att forslaget ska bidra till att motverka betal-
ningsfldden mellan svenska konsumenter och olicensierade
spelbolag,

o sirskilt redogora for vilka effekter ett utokat tillimpningsomride
far for spelregleringen och annan lagstiftning, och

¢ limna nédvindiga férfattningstorslag.

Uppdraget ska redovisas till Regeringskansliet (Finansdepartement-
et) senast den 17 september 2025.
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Bakgrund

Den svenska spelregleringen

Spelregleringen bygger pd ett licenssystem dir alla som agerar pd den
svenska spelmarknaden ska ha en licens (3 kap. 3 § jimférd med
1 kap. 2§ spellagen) och aktoérer utan licens ska stingas ute.
Spelverksamhet ska enligt spellagstiftningen vara limplig ur allmin
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
begrinsas och en licenshavare har en lingtgdende skyldighet att
skydda spelarna mot 6verdrivet spelande (se 3 kap. 1 § och 14 kap.
1 § spellagen).

Det ir olagligt att tillhandahilla spel som saknar nédvindig svensk
licens (19 kap. 1 § spellagen). Det dr ocksd olagligt att frimja sddant
spel (19 kap. 2 § samma lag). Uttrycket frimjande omfattar bl.a.
tillhandahéllande av betalningslésningar som riktar sig explicit till
aktorer inom spelbranschen. Normala betalningsuppdrag bér inte
betraktas som frimjande av olagligt spel. Diremot kan
betalningstérmedling innebira ett frimjande om betalnings-
formedlaren vet att betalningen avser olagligt spel (prop. 2022/23:33
s. 25). Frimjande kan ocksi omfatta annonsering eller marknads-
féring av olaglig spelverksamhet (prop.2017/18:220 s.221).
Betaltjinstleverantorer ska vidare blockera kortbetalningar till
spelverksamhet som saknar nodvindig licens (13 kap. 1§ spel-
férordningen).

Om licenskravet giller for viss spelverksamhet, dvs. om licens ir
nddvindig eller inte, avgors bl.a. av spellagens tillimpningsomride.
Enligt 1 kap. 2 § ir lagen tillimplig pd allt spel som tillhandahills 1
Sverige. Onlinespel som inte riktas till den svenska marknaden ska
inte anses tillhandahllna i Sverige (det s.k. riktningskriteriet).
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Spel utan svensk licens

Olicensierat spel dr problematiskt av flera anledningar. Spel hos
olicensierade aktdrer undergriver spellagstiftningen och gor den
mindre effektiv samtidigt som enskilda personer riskerar att fara illa.
Spelbolag som saknar licens i Sverige kan inte férvintas félja
spellagens krav vad giller exempelvis spelansvar. Sidant spel kan
dirtill vara mer riskfyllt for spelaren eftersom det inte alltid finns
begrinsningar vad giller insittningar och férluster. Det ir inte heller
mojligt att stinga av sig frin olicensierat spel genom det nationella
sjilvavstingningsregistret Spelpaus.se. Det férekommer att det
utnyttjas av olicensierade spelbolag genom direktreklam med
budskap om att spelaren kan spela trots att denne stingt av sig frn
spel via Spelpaus.se. Spel hos olicensierade aktérer kan dirfor
medfora en 6kad risk for att utveckla spelproblem och orsaka en
storre utsatthet f6r personer med ett problemspelande. Kriminella
utnyttjar ocksd sddan spelverksamhet for penningtvitt och
matchfixning. Samhillet bedoms dirtill g& miste om betydande
skatteintikter varje &r till {6ljd av olicensierat spel. Det olicensierade
spelet snedvrider ocksd konkurrensen mellan spelbolagen.

Enligt Spelinspektionens berikningar ir kanaliseringsgraden, dvs.
andelen spel som sker pd den licensierade spelmarknaden, omkring
86 procent. For kommersiellt onlinespel bedéms dock kanaliserings-
graden vara ligre dn for andra spelformer. Spelinspektionen har
genomfort en undersékning som visar att ca 27 procent av besdken
pd webbsidor foér onlinespel under 2023 gick till sidor utan licens
(Fi2024/01914).

Det kan vara svart att tillimpa spellagens riktningskriterium

For att spellagens riktningskriterium ska vara uppfyllt 4r det, enligt
forarbetena, inte tillrickligt att webbplatsen dir spel tillhandahills ir
dtkomlig frin Sverige. Det krivs dirtill att webbplatsen ir utformad
for den svenska marknaden. Om det kravet dr uppfyllt avgdrs genom
en samlad bedémning, dir omstindigheter av betydelse kan vara att
webbplatsen innehdller svensk text eller erbjuder insittningar och
vinster 1 svensk valuta (prop. 2017/18:220 s. 290). Bedémningen av
om riktningskriteriet ir uppfyllt 1 ett enskilt fall kan vara mycket
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komplex. Bedémningen ska goras av Spelinspektionen och
spelbolag, men ocksi 1 vissa fall av aktérer som saknar
specialkunskap om spelbranschen. Det giller t.ex. polis och 3klagare,
men ocksi sidana aktdrer som omfattas av bestimmelserna om
frimjandeférbud (19 kap. 2 § spellagen) och krav pd att blockera
kortbetalningar (13 kap. 1 § spelférordningen).

I tllsynsirenden har Spelinspektionen bevisbérdan for att
spelverksamheten riktar sig till den svenska marknaden. En hog
internettrafik tillsammans med annan information (t.ex. hur stor
andel av den totala trafiken som kommer frn Sverige) ir enligt
Spelinspektionen en indikation pd att innehavaren av webbplatsen pd
ett eller annat sitt riktar sin verksamhet mot den svenska
marknaden. Det kan dock vara svrt att konstatera och bevisa att
spelbolaget gjort annat dn att passivt acceptera svenska kunder.
Enligt Spelinspektionen ir det i dag inte lika vanligt att olicensierade
aktdrer anvinder sig av webbplatser pd svenska, svensk valuta och
liknande uppenbara anknytningsfaktum till Sverige jimfért med vad
som var fallet kort efter omregleringen av spelmarknaden. De
olicensierade spelbolag som vill locka till sig kunder i Sverige hittar
hela tiden nya vigar och idndrar stindigt sina tillvigagingssitt
(Fi2024/01052).

Det finns en grizon pa spelmarknaden

Enligt spellagen krivs licens for spelbolag som riktar sig mot den
svenska marknaden. Det dr dock tillitet f6r spelbolag att ha kunder
1 Sverige si linge spelverksamheten inte riktas mot den svenska
marknaden 1 den mening som avses 1 spellagen. Den olicensierade
spelmarknaden bestir dirfor dels av spel som saknar nédvindig
licens (spelverksamhet som ir olaglig), dels annat olicensierat spel
(spelverksamhet som inte ir olaglig). Spelinspektionen kan inte
agera mot spelbolag som tillhandahiller olicensierat spel som inte ir
olagligt. Det finns med andra ord en grizon pd spelmarknaden
mellan den lagliga spelmarknaden och den olagliga spelmarknaden.
Grédzonen kan utnyttjas av spelbolag som inte vill f6lja spellagens
krav pd bla. spelansvar. Problematiken har lyfts av bla. Spel-
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inspektionen (Fi2024/01052) och Riksrevisionen (RiR 2024:19),
men ocksd av Spelbranschens riksorganisation (Fi2024/02046).

Alternativa sitt att utforma spellagens tillimpningsomrade

Definitionen av vad som ir olagligt spel och vilket spel som omfattas
av den nationella spellagstiftningen varierar 1 linder inom EU. I
Nederlinderna ir det exempelvis olagligt att utan licens tillita
spelare i landet att spela. Det ricker alltsd med att spelare som vistas
1 landet kan delta i det olicensierade spelet f6r att spelet ska anses
olagligt.

Frigan om spellagens tillimpningsomrdde har behandlats 1 tidigare
lagstiftningsarbeten (se Atgirder mot matchfixning och olicensierad
spelverksamhet [Ds 2021:29] och prop. 2022/23:33 Atgirder for att
sikerstilla en sund och siker spelmarknad). Ndgon justering av
tillimpningsomrddet har dock inte genomférts, vilket regeringen
bl.a. motiverat med att frigan om inneborden av spellagens
riktningskriterium bor utvecklas genom praxis. Frigan har bla.
provats av Kammarritten 1 Jonkdping (dom den 7 februari 2025 1
mil 1859-24).

Spellagstiftningens forhallande till EU-ritten

Det finns ingen EU-rittslig reglering som specifikt reglerar
spelverksamhet. Diremot méste medlemsstaternas spelreglering
vara forenlig med reglerna om fri rorlighet 1 EUF-fordraget.
Begrinsningar av den fria rorligheten for tjinster méste kunna
rittfirdigas av nigon av de undantagsgrunder som anges i
yinstedirektivet eller av tvingande hinsyn till allminintresset.
Atgirderna méste vidare vara proportionerliga i forhillande till sitt
syfte, dvs. inte gd lingre dn vad som dr nddvindigt f6r att uppnd detta
syfte. Enligt EU-domstolens fasta rittspraxis har medlemsstaterna
relativt stor frihet att utifrin sina sirskilda férhdllanden vid
regleringen av spel om pengar vilja milsittningar och skyddsniv3 fér
att skydda konsumenterna och ordningen 1 samhillet (t.ex.
avgorandet Domenico Politand, C-225/15, EU:C:2016:645,
punkterna 39 och 40 och avgéranden som dir hinvisas till).
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Uppdraget att se 6ver spellagens tillimpningsomride

For att uppnd det riksdagsbundna mélet med spelregleringen ir det
viktigt att allt spelande sker hos ansvarsfulla, tillférlitliga och
kontrollerbara aktorer. Olicensierade aktorer ska dirfér stingas ute.
Som konstaterats har riktningskriteriet, som i minga fall avgér om
spellagen ir tillimplig, visat sig svirt att tillimpa 1 praktiken vilket
bl.a. forsvarar arbetet mot olagligt spel. Dirtill behéver dven sidant
olicensierat spel som i dag inte ir olagligt motverkas i storre
utstrickning dn vad som ir mojligt med dagens reglering. Att
fortydliga och utdka spellagens tillimpningsomride kan bidra till att
uppnd de spelpolitiska mélen, vilka bl.a. innebir att spel om pengar
ska omfattas av ett starkt konsumentskydd och inte kunna
missbrukas  for  kriminell ~ verksamhet  (prop.2018/19:1,
bet. 2018/19:KrU1, rskr. 2018/19:94).

Spellagens tillimpningsomride kan fértydligas och utvidgas pa flera
olika sitt. Det ir t.ex. tinkbart att ersitta dagens riktningskriterium
med ett deltagarkriterium med innebérden att allt spel som kan
spelas antingen av personer som vistas eller ir bosatta 1 Sverige
alternativt stadigvarande vistas i Sverige ir licenspliktigt. Det ir
ocksd tinkbart att dagens riktningskriterium skirps genom att det
inférs en presumtion for att spelet 1 vissa fall ska anses riktas till den
svenska marknaden, t.ex. om viss andel av internettrafiken till
spelbolagets webbsida kommer frdn Sverige.

En foérindring av spellagens tillimpningsomrdde kan p8verka
spelregleringen 1 stort, men ocksi annan lagstiftning. Med ett
utvidgat tillimpningsomride kan t.ex. fler spel komma att omfattas
av lagen om skatt pd spel samtidigt som det kriminaliserade omridet
for olovlig spelverksamhet och frimjande av olovligt spel utokas.

Utredaren ska dirfor

e analysera och ta stillning till hur spellagens tillimpningsomride
kan fortydligas och utvidgas, t.ex. genom dndring av riktnings-
kriteriet,
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o sirskilt ta hinsyn till att forslaget ska bidra till att motverka
betalningsfldden mellan svenska konsumenter och olicensierade
spelbolag,

o sirskilt redogora for vilka effekter ett utdkat tillimpningsomride
far for spelregleringen och annan lagstiftning, och

e limna noédvindiga férfattningsforslag.

Konsekvensbeskrivningar

Utredaren ska bedéma och redovisa offentligfinansiella, samhills-
ekonomiska och andra effekter av forslagen. Utredaren ska ocksd
redovisa vilka konsekvenser forslaget fir for rittssikerheten.
Utredaren ska dven analysera och redovisa forslagens pdverkan pd
statliga myndigheters verksamheter, sisom exempelvis Spelinspek-
tionen, Finansinspektionen, Polismyndigheten och Skatteverket.

Eventuella kostnadsokningar for det offentliga som forslagen
bedoms medféra ska redovisas och en finansiering av dessa ska
foreslas.

Genomférande och redovisning av uppdraget

Utredaren ska ha en [6pande dialog med Spelinspektionen och dven
inhimta synpunkter frin andra statliga myndigheter t.ex.
Finansinspektionen samt andra berérda aktorer. Utredaren ska
vidare beakta relevant arbete som pagdr inom Regeringskansliet och
utredningsvisendet. Utredaren ska ocksd géra en internationell
utblick och redogéra for hur motsvarande reglering ser ut 1
jimfoérbara linder. Sirskilt den nederlindska lagstiftningen bor vara
av intresse.

Uppdraget ska slutredovisas till Regeringskansliet (Finansdeparte-
mentet) senast den 17 september 2025.
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Kronologisk férteckning

—_

. Hyra anstaltsplatser utomlands. Ju.

2.Moderna — en ny myndighet f6r
modern konst, arkitektur och design.
Ku.

. Sveriges férsvarsmaterieldirektor.
En ny inriktning. Fé.

)

4.En ny lag om unga lagévertridare. Ju.

5. Genomférande av direktivet om
skydd fér personer som deltar i den
offentliga debatten. Ju.

6. En indamailsenlig hantering av
tillstdnd och tillsyn av explosiva
varor. Fo.

7. Polisens anvindning av AI f6r
ansiktsigenkinning i realtid. Ju.

. Administrativa sanktioner

oo

isocialférsikringen. S.

. Ett nationellt mobilférbud i de
obligatoriska skolformerna och
fritidshemmet. U.

Nel

10. En indamailsenlig hantering av
tillstdnd och tillsyn av explosiva varor
— slutredovisning. Fo.

1

—_

. En tydlig beslutsordning fér
deltagande i Natos samlade
verksamhet f6r avskrickning
och férsvar. Fo.

12. Nordisk verkstillighet

ibrottmil. Ju.

13. Ritt att installera laddpunkt
hemma. Ju.

14. Kompletterande bestimmelser till
EU:s férordning om &verféring av
straffrittsliga forfaranden. Ju.

15. Nya regler om aktier pi multilaterala
handelsplattformar. Ju.

16. Nigra frigor om ersittning vid
gemensamhetsinrittningar. Ju.

17. Forbittrade férutsittningar for IVO

— f6rslag f6r att motverka oseridsa och

kriminella aktérer inom hilso- och

sjukvirden. S.

18. Nya regler om ansdkningsférfarandet
for vissa uppehills- och arbetstillstind.
Ju.

19. Slutredovisning av uppdraget
om férstirkningsteam inom
socialtjinsten. S.

20. Utdkade befogenheter for civil-
anstillda vid Polismyndigheten
att utreda brott. Ju.

2

—_

. Foérbittrade férutsittningar for
operativt militirt samarbete. F6.

22.Sweden’s tenth national report under
the Convention on Nuclear Safety. KN.

23. Spellagens tillimpningsomrade. Fi.
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Systematisk férteckning

Finansdepartementet
Spellagens tillimpningsomride. [23]

Forsvarsdepartementet

Sveriges forsvarsmaterieldirektor.
En ny inriktning. [3]

En indamilsenlig hantering av tillstind
och tillsyn av explosiva varor. [6]

En indamilsenlig hantering av tillstdnd
och tillsyn av explosiva varor
— slutredovisning. [10]
En tydlig beslutsordning fér
deltagande 1 Natos samlade
verksamhet fér avskrickning
och forsvar. [11]
Forbittrade forutsittningar for operativt
militirt samarbete. [21]

Justitiedepartementet

Hyra anstaltsplatser utomlands.[1]

En ny lag om unga lagévertridare. [4]
Genomférande av direktivet om skydd for

personer som deltar i den offentliga
debatten. [5]

Polisens anvindning av AT f6r
ansiktsigenkinning i realtid. [7]
Nordisk verkstillighet
1 brottma3l. [12]

Ritt att installera laddpunkt
hemma. [13]

Kompletterande bestimmelser till EU:s
férordning om éverféring av straff-
rittsliga forfaranden. [14]

Nya regler om aktier pi multilaterala
handelsplattformar. [15]

Nigra frdgor om ersittning vid
gemensambhetsinrittningar. [16]

Nya regler om ansdkningsférfarandet for

vissa uppehills- och arbetstillstdnd.
(18]

Utdkade befogenheter fér civilanstillda
vid Polismyndigheten att utreda brott.
(20]

Klimat- och naringslivsdepartementet

Sweden’s tenth national report under the
Convention on Nuclear Safety. [22]

Kulturdepartementet

Moderna — en ny myndighet f6r modern
konst, arkitektur och design. [2]

Socialdepartementet

Administrativa sanktioner
i socialférsikringen. [8]

Forbittrade férutsittningar for IVO
— forslag for att motverka oseriésa och
kriminella aktérer inom hilso- och
sjukvdrden. [17]

Slutredovisning av uppdraget
om férstirkningsteam inom
socialtjinsten. [19]

Utbildningsdepartementet

Ett nationellt mobilférbud i de
obligatoriska skolformerna och
fritidshemmet. [9]
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