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1 Arendet och dess beredning

Riksrevisionen har granskat statens roll pd den svenska spelmarknaden.
Resultatet av granskningen redovisas i granskningsrapporten Staten pa
spelmarknaden — nar man malen? (RiR 2012:15). Granskningsrapporten
finns i bilagan.

Riksdagen overldmnade rapporten till regeringen den 29 juni 2012. AB
Svenska Spel (Svenska Spel) har limnat synpunkter pad gransknings-
rapporten.

2 Riksrevisionens iakttagelser

Riksrevisionens Overgripande bedomning &r att utvecklingen pa
spelmarknaden riskerar att g& mot ett tillstind med Okat spelberoende. 1
granskningsrapporten anfors att regeringen har vidtagit vissa atgérder for
att mélen inom spelpolitiken och folkhilsopolitiken ska kunna uppfyllas
men att de styrmedel som anvénds inte &r tillrickligt effektiva for att
motverka utvecklingen mot ett 6kat spelberoende. Enligt Riksrevisionen
finns dven en osékerhet om hur den svenska spelregleringen forhéller sig
till EU-réttens krav.

I granskningsrapporten uttalar Riksrevisionen att en visentlig del av
spelmarknaden star utanfor riksdagens, regeringens och myndigheternas
kontroll. Marknadsutvecklingen innebér, enligt Riksrevisionen, att
konkurrens uppstdr dels mellan svenska aktérer och nitbaserade
oreglerade utldndska aktorer, dels svenska legala aktorer sinsemellan och
dels mellan legala aktorer och illegala aktorer.

Riksrevisionen konstaterar att andelen personer med spelproblem
under en tioarsperiod har uppgatt till ca tvd procent av befolkningen.
Tendensen dr dock att farre personer spelar for alltmer pengar. Andelen
personer med spelproblem har 6kat inom vissa grupper, sérskilt bland
unga min och é&ldre kvinnor. Riksrevisionen anser att marknads-
utvecklingen har péaverkat forutséttningarna for riksdagens spelpolitiska
mal om att bl.a. virna sociala skyddshénsyn och tillgodose efterfragan av
spel under statlig kontroll.

Riksrevisionen framhaller att regeringen har tagit emot tva statliga
utredningar, 2006 och 2008, som haft till uppgift att utreda hur en
anpassning av det statliga atagandet ska ske till de foréndrade
marknadsforutséttningarna pa den svenska spelmarknaden men att nigra
forandringar till f6ljd av utredningarnas forslag inte har genomforts.

Vidare gor Riksrevisionen bedomningen att Svenska Spel &r
regeringens framsta spelpolitiska styrmedel. Bolagets uppgift ar att
kanalisera illegalt och oreglerat spelande till bolaget. Enligt
Riksrevisionen riskerar regeringens styrning av bolaget att leda till att
Svenska Spel anvénder mer offensiva och riskfyllda medel for att uppna
en Okad andel spelande under statlig kontroll. Det kréver effektiva
spelansvarsatgirder, vilket Riksrevisionen menar att Svenska Spel i
dagsléget inte tar tillricklig hinsyn till.
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I granskningsrapporten framfors vidare att regeringens underlag for
styrning dr av bristande kvalitet. Den frimsta anledningen till detta
uppges vara att regeringen inte i ndgon ndmnvird utstrickning har
utviarderat Svenska Spels arbete med spelansvar och kanalisering.
Riksrevisionen anser att Svenska spel har ett offensivt forhallningssétt
och ifradgasétter om detta kombinerat med frivilliga spelansvarsatgérder
ar ratt sitt att uppna riksdagens mal. Ett sadant tillvigagangssitt kan,
enligt Riksrevisionen, riskera att sociala skyddshénsyn inte prioriteras.

Riksrevisionen bedomer att organisationen inom spelomradet skulle bli
mer effektiv om den var mindre splittrad. I dag 4r ansvaret for frdgorna
uppdelat pa olika departement och enheter inom Regeringskansliet. Det
finns ca 300 tillstinds- och tillsynsmyndigheter eftersom ansvaret ar
uppdelat mellan regeringen, Lotteriinspektionen, lénsstyrelser och
kommuner. Dessutom menar Riksrevisionen att tillstdndskriterierna inte
ar transparenta eller forutsdgbara och att tillstdndsvillkor om spelansvar
och marknadsforing 4r oprecisa och delvis skiljer sig at for olika
spelformer med likartad farlighetsgrad. Problem med illegala spel
kvarstar och det saknas enligt Riksrevisionen medel for att motverka
nitbaserade spelbolags intride p&d marknaden. I granskningsrapporten
uppges dessutom att forutsittningarna for effektiv tillstindsgivning och
tillsyn &r bristfilliga.

Riksrevisionen bedomer att det finns ett behov av 6kad samverkan
mellan de aktdrer som arbetar med forebyggande atgirder, liksom
utvirderingar av befintliga atgirder for spelansvar och kanalisering.
Darutover anser Riksrevisionen att det behdvs mer forskning om
spelberoende och forebyggande atgarder som ger effekt.

Mot bakgrund av iakttagelserna lamnar Riksrevisionen foljande
rekommendationer till regeringen:

e Vidta atgdrder for samverkan och en mer sammanhallen
organisation inom spelomrddet 1 synnerhet avseende
tillstandsgivning och tillsyn.

e Vidta atgérder for att komplettera lotterilagen med preciserade
bestimmelser om spelansvarsitgirder och marknadsforing
som &r anpassade till spelens farlighetsgrad.

e Se oOver Lotteriinspektionens och andra involverade
myndigheters befogenheter att motverka illegal spel-
verksamhet och hur den nationella kontrollen kan starkas mot
utldndska intressen som inte har svenskt tillstand.

e Ge Statens folkhélsoinstitut i uppdrag att verka for att
utveckla och samordna forebyggande dtgiarder som vidtas av
samhdllets inblandade aktorer.

e Satsa pa mer forskning om spelberoende och atgirder for att
motverka spelberoende i syfte att bredda sitt beslutsunderlag
for styrning av spelpolitiken och Svenska Spel.

e Klargora vilken huvudman som har ansvar for behandling av
spelberoende.

e Utvirdera och sikerstilla effektiviteten i Svenska Spels
spelansvarsatgirder och kundernas anviandning av atgarderna.

e Utvirdera Svenska Spels atgirder for att styra efterfrdgan till
bolaget.



Riksrevisionen ldmnar mot bakgrund av iakttagelserna foljande
rekommendationer till Svenska Spel:

e  Se till att bolagets marknadsforing 6verensstimmer med att vara
maéttfull och restriktiv.

o [ stdrre utstrickning gora spelansvarsédtgirder obligatoriska men
tillata spelarna att sjélva sétta upp ramar for sitt spelande.

e Se over sitt produktsortiment s& att spelens farlighetsgrad har
storre inverkan pa arbetet med sociala skyddshdnsyn och ge
spelansvarsfragor en storre tyngd i bolagets beslutsfattande.

o Forstarka sin utbildning i spelansvar hos vissa personal-
kategorier som utvecklar nya produkter eller har nira kontakter
med kunderna.

e  Arbeta med nya grupper som har konstaterat 6kat spelberoende.

3 Regeringens bedomning av
Riksrevisionens iakttagelser

3.1 Riksrevisionens inledande rekommendationer

Regeringen instdmmer delvis i Riksrevisionens iakttagelser.

Vad giller fragan om samverkan inom spelomradet gor regeringen
beddmningen att det bl.a. vid tillstdndsgivning och tillsyn kan finnas
fordelar med att beslut fattas och tillsyn utovas pa lokal niva dér det finns
kdnnedom om de lokala forutsédttningarna, samtidigt som alltfor manga
tillstdnds- och tillsynsmyndigheter riskerar att leda till en minskad
enhetlighet, vilket talar for en oOkad centralisering. De vidare
forutséittningarna for tillstdndsgivning och tillsyn ska Overvédgas i den
fortsatta beredningen av forslag till ny lagstiftning inom spelomréidet, se
avsnitt 4.

Regeringen delar Riksrevisionens bedomning att spelansvarsatgérder
och marknadsféring bor anpassas till spelens farlighetsgrad. 1 detta
sammanhang kan ndmnas att det, vilket Riksrevisionen ocksa framhéller
i granskningsrapporten, pagar ett samarbete avseende marknadsforing
inom ramen for SPER (Spelbranschens Etiska Rad). Inom denna
organisation pagar dven ett arbete med att ta fram en gemensam standard
for socialt ansvar i spelverksamhet. Genom sadant arbete kan berdrd
bransch ta ansvar for sin verksamhet, vilket enligt regeringens mening ar
viktigt. Vidare har Svenska Spel for att fo6lja upp sin marknadsforing
inrdttat en koncerngemensam funktion, en s.k. compliancefunktion.
Genom denna ska det sikerstéllas att verksamheten i koncernen foljer
regler, krav och forvintningar fran 4garen, myndigheter, kunder och
allménheten inom bl.a. marknadsforingsomradet. Funktionen kontrollerar
efterlevnaden av de krav som stélls och resultatet rapporteras till
verkstdllande direktéren for vidare befordran till bolagets styrelse.
Regeringen avser att aterkomma i fragan om huruvida aktuella
spelansvars- och marknadsforingsatgarder bor regleras i lag, se avsnitt 4.
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For regeringen &r det en sjilvklar utgéngspunkt att berérda
myndigheter ska ha befogenhet att motverka illegal spelverksambhet.
Regeringen dr medveten om de problem med illegala spel, frimst illegala
spelautomater, som forekommer pa marknaden. Réttslaget har dock blivit
tydligare efter en dom 1 Hogsta domstolen i december 2011
(NJA 2011 s. 858). Darmed bor dven forutsdttningarna for att komma
tillrdtta med och lagfora illegalt automatspel ha forbéttrats.

3.2 Regeringens arbete mot spelberoende

Regeringen delar Riksrevisionens bedomning att det dr viktigt med
forskningsbaserade forebyggande atgdrder mot spelberoende och att de
som drabbats av spelberoende ska fa erforderlig vard och behandling.
Regeringens insatser mot spelberoende har som mal att minska
skadeverkningarna av Overdrivet spelande. Inom arbetet mot spel-
beroende dr regeringens prioritering att utveckla forebyggande insatser
och stddinsatser for personer med spelberoende.

For att f& fram aktuell kunskap om spel och hélsa i Sverige gav
regeringen 2008 Statens folkhilsoinstitut i uppdrag att initiera ett
forskningsprojekt Swedish Longitudinal Gambling Study (Swelogs). Ny
kunskap for Swelogs samlas in i en befolkningsstudie och en
fordjupningsstudie med dterkommande mattillfallen med samma grupper.
Detta forskningsarbete ar inte avslutat utan kommer att fortlopa fram till
2015. I Swelogs publikationsserie ingar kunskapsdversikter och ett flertal
rapporter med resultat fran olika steg i studien. Folkhélsoinstitutet
senaste rapport Spel om pengar och spelproblem i Sverige 2009/2010
(Swelogs rapport R 2012:04), som publicerades i augusti 2012, visar att
andelen personer med spelproblem i befolkningen dr oférdndrad men att
manga individer har spelproblem under 6vergdende perioder. Riskfyllt
alkoholbruk dr en faktor som har tydligt samband med utvecklande av
spelproblem och resultaten visar pd stora behov av forebyggande
atgirder pa spelomradet. Rapporten bereds for nérvarande i
Regeringskansliet.

Nér det géller spelberoendebehandling har det, vilket Riksrevisionen
har framhallit, saknats ett tydligt nationellt och lokalt ansvar for att
personer med spelberoende erhaller erforderlig behandling. I december
2008 presenterade Utredningen om en stirkt och moderniserad
spelreglering sitt forslag till en ny spelreglering i betdnkandet En
framtida spelreglering (SOU 2008:124). Utredningen beddmde att det var
for tidigt att ldgga ansvar pa& kommunerna att erbjuda
spelberoendebehandling.  Utredaren foreslog vidare att Statens
folkhilsoinstitut skulle ha ansvar for vard av spelberoende under en
overgangsperiod av fem ar.

Det ingér inte uttryckligen i uppdraget till Statens folkhélsoinstitut att
arbeta med vard och behandling. Statens folkhilsoinstitut har dock
vidtagit atgérder ifrdga om spelberoende med motiveringen att det har
handlat om metodutveckling och utvérdering. Samtliga metoder som
Statens folkhélsoinstitut tagit fram har nu utvérderats.



Inom ramen for utvecklingen av Diagnostic and Statistical Manual of Skr. 2012/13:52

Mental Disorders (DSM-IV), som drivs av American Psychiatric
Association, pagar ett arbete som bl.a. kommer att innebéra att diagnosen
spelmani placeras i samma kategori som missbruk av alkohol och
narkotika. Mot den Dbakgrunden har medel for att stodja
Oppenvérdsbehandlingarna av spelberoende i Stockholm, Géoteborg och
Malmo under 2012 forts over frén Statens folkhilsoinstitut till
Socialstyrelsen. Detta ér ett led i ett projekt som syftar till att se over
forutséttningarna  for  Socialstyrelsen att ta &ver tillsyn och
rekommendationer for behandling av spelberoende, se avsnitt 4.

33 Regeringens styrning av Svenska Spel

Riksrevisionen pétalar i granskningsrapporten att regeringen inte i ndgon
ndmnvird utstrdckning har utvdrderat Svenska Spels arbete med
spelansvar. Inte heller har effekterna av vidtagna kanaliseringsaktiviteter
foljts upp 1 ndgon storre utstrickning. Regeringen instimmer i
Riksrevisionens beddmning att uppfoljning av dessa atgérder ar viktigt
och konstaterar att det &r en uppgift for styrelsen for Svenska Spel att se
till att en sldan uppfoljning sker. Av Svenska Spels yttrande Over
granskningsrapporten framgéar ocksd att bolaget antingen redan har
vidtagit eller avser att vidta atgdrder i enlighet med Riksrevisionens
rekommendationer. I detta sammanhang kan ndmnas att Svenska Spel
forbereder en storre extern granskning av bolagets spelansvarsatgirder
inom samtliga resultatomraden.

Svenska Spels uppdrag stéller hoga krav pa styrningen av bolaget. Det
var en grundldggande anledning till att separera bolagsstyrningen fran
fragor rorande spelreglering och tillstdnd frén och med &rsskiftet
2010/2011. Detta har &ven inneburit att bolaget ingér i en forvaltarmodell
med styrelserepresentation. Denna styrelsemedverkan innebdr bla. att
statens krav p& kunskap om verksamheten tillgodoses och
kommunikationen mellan bolagen och dgaren underlittas. Regeringen
har vidare tillsett att bolagets dgaranvisning nu &r bindande for bolaget
enligt aktiebolagslagen (2005:551). Enligt Riksrevisionen har regeringen
genom den nya &garanvisningen signalerat ett mer offensivt
forhéllningssitt vad géller bolagets uppdrag. Detta menar Riksrevisionen
kan leda till att bolaget i hogre utstrackning anvidnder mer offensiva och
riskfyllda medel for att oka sin marknadsandel och att de sociala
skyddsintressena dérfor inte prioriteras. Regeringen finner dock att
uppdraget i detta avseende inte har &ndrats 1 sak mot vad som géllt sedan
tidigare. Att bolaget ska tillgodose konsumenternas efterfrigan pa
attraktiv spelverksamhet var en utgédngspunkt for bolagets bildande (se
prop. 1995/96:169). Samma punkt forekom &dven i det uppdrag till
bolaget som géllde innan 2007.
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34 Riksrevisionens rekommendationer till Svenska
Spel

Regeringen instimmer i Riksrevisionens beddmning att Svenska Spel har
ett sarskilt ansvar ifraga om spelansvar och méttfullhet, inte minst ifraga
om marknadsforingens utformning. Viss marknadsforing maste dock fa
forekomma om man vill uppnd maélet att kanalisera spelandet i Sverige
till bolagets tjdnster (jfr RA 2004 ref. 95).

Att Svenska Spel ska ta ett spelansvar och visa mattfullhet i samband
med marknadsforingsétgirder framgér dock tydligt i uppdraget enligt
agaranvisningen till bolaget. Det &r, som ovan papekats, bolagets styrelse
som har till uppgift att se till att detta uppdrag f6ljs upp. Av bolagets
yttrande Gver granskningsrapporten framgar att bolaget planerar att gora
detta. Regeringen avser att folja fragan.

I granskningsrapporten ifragasitts att obligatoriska spelansvarsatgarder
for vissa spelformer som klassas som riskfyllda inte har inforts. Vidare
anfors att Svenska Spel inte tar tillrdcklig hdnsyn till risken for
spelberoende. Regeringen vill i sammanhanget framhalla att Svenska
Spel i sitt yttrande uppgett att bolaget har genomfort en genomlysning av
mdjligheterna att minska spelproblemen i1 samband med spel pa
viardeautomater. Dessutom planeras, som ovan nidmnts, en extern
utvirdering av effektiviteten i bolagets olika spelansvarsétgérder och i
vilken mén dessa anvénds av spelarna. Svenska Spels styrelse har vidare
understrukit att spelansvarsfrigorna ska integreras ytterligare i
affarsverksamheten och konkretiseras i bolagets aktiviteter.

Riksrevisionen menar att Svenska Spel inte genomfor négra
genomgripande modifieringar i sina spelprodukter for att minska
produkternas farlighetsgrad. Svenska Spel har dock i sitt yttrande
understrukit att bolaget ser till att riskkomponenterna i alla bolagets
produkter identifieras, klassificeras och dokumenteras i samband med
produktutvecklingsprocessen och att spel som visar hogre risker
forandras eller forses med okat konsumentskydd och/eller forebyggande
verktyg.

Riksrevisionen framhéller i granskningsrapporten att vissa funktioner i
Svenska Spels verksamhet ar kritiska ur spelansvarssynpunkt och att det
dér finns ett 6kat behov av personalutbildning. Regeringen vill i detta
sammanhang papeka att Svenska Spel anfort bl.a. foljande. Bolaget
genomfor l6pande generella spelansvarsutbildningar for alla, liksom
behovsanpassade spelansvarsutbildningar inom en rad olika funktioner i
koncernen. Casino Cosmopol har en sérskild utbildning for den personal
som genomfor spelansvarssamtal. Personalen inom kundtjinst gar varje
ar pad en anpassad spelansvarsutbildning och spelansvarsutbildningar
genomfors for alla spelombud, lottombud och affarspartner. Vidare deltar
alla chefer pd moderbolaget i tvd halvdagars fordjupningsutbildning i
spelansvar.

Riksrevisionen pekar vidare pa att det av Swelogs-undersokningen
framgar att unga min och &ldre kvinnor kraftigt har oOkat sitt
spelberoende. Det anfors i granskningsrapporten att Svenska Spel endast
i begrinsad utstrickning har vidtagit ndgra sarskilda &tgérder for att
motverka ett dkat spelberoende hos just dessa grupper. Regeringen vill



framhalla att Svenska Spel i sitt yttrande anfort att bolaget som en direkt
atgdrd till foljd av Swelogs-studien har vidtagit atgdrder mot unga
kasinobesdkare i aldern 20-24 ar och att bolaget fortsdtter att vidta
sdrskilda atgérder mot grupper med konstaterat problemspelande.

Riksrevisionen konstaterar i granskningsrapporten att EU-domstolen
har funnit att den svenska spellagstiftningen i huvudsak &r forenlig med
EU-rétten. Det anfors dock att det finns en viss risk for att oforenlighet
kan foreligga i vissa delar. Regeringen konstaterar att varken de hogsta
instanserna i det svenska réttssystemet eller EU-domstolen har funnit att
den svenska lagstiftningen &r oforenlig med EU-rétten. Regeringen foljer
réttsutvecklingen pa omradet.

4 Regeringens atgirder med anledning av
Riksrevisionens iakttagelser

Av den beddmning som regeringen redovisat i avsnitt 3 framgar att det
kan finnas behov av vissa lagindringar pa spelomriddet. Som regeringen
uttalat i budgetpropositionen for 2013 avser regeringen att aterkomma till
riksdagen med forslag i syfte att fa till stand ett vil fungerande regelverk
pa omradet (prop. 2012/13:1 utg.omr. 17, avsnitt 17.4). Vidare avser
regeringen att se 6ver marknadsforingsbestimmelserna i tillstinden for
Svenska Spel och AB Trav och Galopp.

For att klarldgga 1 vilken utstrackning situationen pa marknaden har
forandrats efter det att Hogsta domstolens dom om illegala spelautomater
meddelades avser regeringen att ge Lotteriinspektionen i uppdrag att
analysera i vilken utstrickning det fortfarande foreligger problem med
illegal automatspelverksamhet.

Regeringen avser vidare att i Lotteriinspektionens regleringsbrev for
2013 infora ett krav att aterrapportera vilka atgidrder myndigheten har
vidtagit for att bidra till att minimera risken for att spel och lotterier ger
upphov till sociala skadeverkningar.

P& uppdrag av regeringen kartligger Statens folkhilsoinstitut
forekomsten av olika program och interventioner som ska forebygga
spelproblem och sammanstéller det vetenskapliga stodet for deras
effektivitet. Uppdraget ska redovisas i borjan av 2013.

Vidare har regeringen gett Socialstyrelsen i uppdrag att 1amna forslag
om hur myndigheten kan bidra till att wutveckla vard- och
behandlingsinsatser for spelberoende genom att ge stéd och végledning
vid prioriteringar av vilka behandlingar och metoder som olika
verksamheter 1 vard och omsorg bdr satsa resurser pd (dnr
S2012/4384/FST). Socialstyrelsen ska ldmna forslag till organisatoriska
16sningar och i samrdd med Statens folkhilsoinstitut redovisa hur
insatserna kan finansieras. Socialstyrelsen ska dven ldmna forslag pa hur
nuvarande verksamhetsstod for vard av spelberoende som utges till
Malmé stad, Goteborgs stad och landstinget i Stockholm skulle kunna
fasas ut. Uppdraget ska rapporteras senast den 31 maj 2013.
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Riksrevisionen 4r en myndighet under riksdagen med uppgift att granska den
verksamhet som bedrivs av staten. Vart uppdrag ir att genom oberoende revision
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Riksrevisionen bedriver bade arlig revision och effektivitetsrevision. Denna rapport
har tagits fram inom effektivitetsrevisionen, vars uppgift ir att granska hur effektiv den
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Hiirmed éverlimnas enligt 9 [[lagen (2002:1022) om revision av statlig verksamhet m.m.
foljande granskningsrapport Gver effektivitetsrevision:

Staten pa spelmarknaden — nar man malen?

Riksrevisionen har granskat statens roll pd den svenska spelmarknaden.
Resultatet av granskningen redovisas i denna granskningsrapport.

Foretradare f6r Finansdepartementet, Socialdepartementet och det statliga
bolaget Svenska Spel har fatt tillfille att faktagranska och i 6vrigt limna
synpunkter pd utkast till slutrapport. Vidare har Lotteriinspektionen och
Statens folkhilsoinstitut limnat faktasynpunkter.

Rapporten innehaller slutsatser och rekommendationer som avser regeringen
och Svenska Spel.

Riksrevisor Claes Norgren har beslutat i detta drende. Revisionsdirektor
Monica Rupprecht Hjort har varit féredragande. Revisionsdirektorerna
Johan Agren, Kerstin Jonsson och Dimitrios Ioannidis har medverkat vid den
slutliga handliggningen.

Claes Norgren Monica Rupprecht Hjort

For kinnedom:
Regeringen, Finansdepartementet, Socialdepartementet

Svenska Spel, Lotteriinspektionen och Statens folkhilsoinstitut
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Sammanfattning

Riksrevisionen har granskat statens roll pa den svenska spelmarknaden.

Granskningens bakgrund

Motiv: Pa den svenska marknaden tillats ett begrinsat antal aktérer som har fatt
tillstind att anordna spel och lotterier om pengar. Det statliga ansvaret berér omsorgen
om medborgarna och ska sikerstilla att de sociala skyddshidnsynen och efterfragan kan
tillgodoses under kontrollerade former. Den kommersiella utvecklingen har férindrats
genomgripande sedan slutet av 199o-talet. Marknadsutvecklingen har inneburit ett
oreglerat produktutbud med mer riskfyllda spelformer och hogre vinstaterbetalning
som de svenska legala aktérerna inte har tillstand fér. Vidare finns en omfattande och
vixande illegal spelverksamhet pa den svenska marknaden. Det innebir att en 6kad
andel av totalmarknaden star utanfér riksdagens, regeringens och myndigheternas
kontroll. Vidare kan noteras att atgérder som vidtas av bade reglerade och oreglerade
aktorer i syfte att fi framgang i konkurrensen riskerar att 6ka spelberoendet. Det

finns idag vissa grupper som har okat sitt spelberoende pa en marknad dir firre
spelar f6r mer pengar. Riksrevisionen kan konstatera att diskussioner har forts om
spelregleringen i riksdagen och det finns initiativ avseende regleringen.

Syfte: Syftet ir att granska om regeringen genom sin anvindning av de befintliga
styrmedlen for spelmarknaden har skapat effektiva forutsittningar for att sikerstilla att
riksdagens mal kan uppfyllas pa ett effektivt sitt.

Genomforande: 1 granskningen har genomférts dokumentstudier och intervjuer med
berérda aktérer pa den svenska spelmarknaden och andra nirliggande marknader, till
exempel alkoholmarknaden och den danska spelmarknaden. Riksrevisionen har ocksd
genomfort en jimférande studie av villkor i tillstinden for fem rikstickande aktorer pa
den svenska legala spelmarknaden. Riksrevisionen har som ett led i granskningen av
effektiviteten och dndamalsenligheten pa spelmarknaden, med hjilp av experter, litit
gora en rittsanalys och en second opinion av hur den svenska spelregleringen forhaller
sig till EU-ritten.
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Granskningens resultat

Granskningen har resulterat i f6ljande iakttagelser och slutsatser.

Riksrevisionen har utgatt fran riksdagens spelpolitiska mal om att sociala
skyddsintressen ska virnas och efterfragan pa spel tillgodoses under kontrollerade
former samt att 6verskottet ska vara forbehéllet allminnyttiga dndamal. Vidare ir
malet for spelfragor inom folkhilsoomradet att minska skadeverkningar av 6verdrivet
spelande. Riksdagen har tydliggjort att sociala skyddshinsyn ska ha hog prioritet

och regeringen har angett att sociala skyddshinsyn ska sta i forgrunden fér svensk
spelpolitik.

Illegal spelverksamhet och oreglerat spel pa Internet innebir att en visentlig andel av
totalmarknaden stir utanf6r riksdagens, regeringens och myndigheternas kontroll.
Marknadsutvecklingen innebir en konkurrens mellan svenska legala och nitbaserade
oreglerade aktorer och mellan legala aktérer sinsemellan.

Andelen personer med spelproblem har under en tiodrsperiod uppgitt till cirka tva
procent av befolkningen. Samtidigt dr det idag firre personer som spelar fér alltmer
pengar. Under 2008/2009 hade cirka 7o procent av befolkningen spelat under aret,
medan motsvarande siffra 1997/98 var cirka 88 procent. Det reglerade och oreglerade
spelandet har 6kat med cirka 16 procent i volym mellan dren 2003 och 201. P4 den
legala marknaden uppgick bruttoomsittningen (omsittning fore vinstutbetalning till
spelare) till omkring 42 miljarder kronor ar 2011

Riksrevisionen kan konstatera att iven om andelen personer med spelproblem

inte har ¢kat totalt sett har spelproblemen okat inom vissa grupper. Vidare har
marknadsutvecklingen i form av riskfyllda spelformer, intensiv marknadsféring och
mer lattillgangliga forsdljningskanaler paverkat forutsittningarna for riksdagens
spelpolitiska mél om att bland annat virna sociala skyddshinsyn och att tillgodose
efterfragan under statlig kontroll. Spelpolitikens férverkligande forutsitter att det finns
effektiva styrmedel i form av lagar och regelverk inklusive tillstindsgivning och tillsyn,
forebyggande insatser och forskning samt ett effektivt statligt spelbolag.

Riksrevisionens 6vergripande bedomning ir att utvecklingen riskerar att gi mot

ett tillstind med 6kat spelberoende vilket inte ar i linje med riksdagens mal.
Regeringen har valt att vidta ett visst antal atgirder for att malen inom spelpolitiken
och folkhilsopolitiken ska kunna uppfyllas. Riksrevisionens bedémning ar dock

att de styrmedel som anvinds inte ir tillrickligt effektiva for att motverka denna
utveckling. Det finns dven en osikerhet om hur den svenska spelregleringen forhaller
sig till EU-rittens krav. Om spelpolitiken inte genomférs pa ett sammanhingande
och systematiskt sitt mot bakgrund av det syfte som ska uppnas finns en risk att
detta strider mot EU fordragets kriterier pa regleringar vilket ocksd kan innebira
att spelpolitiken inte fungerar pi ett effektivt och indamalsenligt sitt. Skilen till
Riksrevisionens 6vergripande bedomning redovisas nedan.
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Regeringen har ar 2006 respektive ar 2008 tagit emot tva statliga utredningar, som
haft i uppdrag att utreda hur en anpassning av det statliga atagandet ska ske till de
férindrade marknadsforutsittningarna pa den svenska spelmarknaden. Regeringen har
dock dnnu i juni 2012 inte genomfort nagra férandringar till f6ljd av utredningarna.

Svenska Spel 4r regeringens frimsta spelpolitiska styrmedel. Svenska Spels uppgift

att kanalisera illegalt och oreglerat spelande till bolaget 4r viktig men, bor utféras pa

ett mattfullt och ansvarsfullt sitt. Regeringens styrning av Svenska Spel kan enligt
Riksrevisionen leda till att bolaget anvinder mer offensiva och riskfyllda medel for att
uppni en 6kad andel spelande under statlig kontroll. Men det forutsitter att bolaget
kombinerar detta med effektiva spelansvarsatgirder. Enligt Riksrevisionens bedomning
tar Svenska Spel idag inte tillricklig hinsyn till risken f6r spelberoende och Svenska
Spels verksamhet kan dirfér stédja riksdagens mal pa ett mer effektivt sitt. Detta stiller
krav bade pd hur regeringen styr bolaget och hur bolaget genomfér sina uppgifter.
Eftersom Svenska Spels uppdrag avser bade ett affirsintresse och ett socialt ansvar
stills sirskilda krav pa en avvigning.

Regeringens underlag for styrning brister sitillvida att regeringen inte i ndgon

storre utstrickning utvirderat bolagets arbete med spelansvar, som ir av stor vikt

for att kunna nd mélen. Regeringen har inte heller utvirderat bolagets arbete

med kanalisering. Fragan ir i vad mén en stor del frivilliga spelansvarsatgirder i
kombination med ett mer offensivt forhallningssitt avseende bolagets uppdrag ar ritt
avvigning for att uppna riksdagens mal. Detta kan riskera att uppgiften om sociala
skyddshinsyn inte blir prioriterad och inte genomfors pa ett effektivt sitt i bolaget.

Riksrevisionen bedomer att organisationen inom spelomréidet, frin Regeringskansliet
till tillsyns- och tillstindsprocesserna ér for splittrad for att vara effektiv. Kriterierna

for att fa tillstind pa den svenska marknaden ir inte heller transparenta och
forutsigbara. Problemen med illegala spel kvarstir och det finns inte medel fér att
motverka nitbaserade spelbolags intride pa marknaden. Tillstindsvillkoren om
spelansvar och marknadsféring for legala svenska aktérer r oprecisa och skiljer sig
delvis mellan spelformer av liknande farlighetsgrad. Tillrickliga férutsittningar for
effektiv tillstindsgivning och tillsyn saknas dirmed. Vidare rader det skillnader i
konkurrensférutsittningar mellan de legala aktorerna pa lotterimarknaden. Svenska
Spel har ett stérre ekonomiskt handlingsutrymme i férhallande till folkrérelsernas
ideella foreningar. Detta kan innebira konkurrens till olika villkor vilket negativt

kan paverka de ideella féreningarnas utveckling av verksamheten. Detta riskerar

att inte vara i enlighet med EU férdragets kriterier fér indamalsenliga och effektiva
regleringar. Dessutom kan fortydliganden vara motiverade nir det giller spelansvar och
marknadsféring och inom vilka ramar dessa ska ske pa den svenska legala marknaden.

Riksrevisionen bedomer att det finns ett behov av 6kad samverkan mellan de aktérer
som arbetar med férebyggande atgirder. Vidare finns ett behov av utvirderingar
av befintliga atgirder vad giller spelansvar och kanalisering. Dirutéver krivs okad
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forskning om spelberoende och férebyggande atgirder som ger effekt. Dirigenom kan
ocksd regeringens aterrapportering till riksdagen bli mer tydlig och dndamalsenlig.

Sammantaget kan Riksrevisionen konstatera att firre spelar fér mer pengar och vissa
grupper har 6kat sitt spelberoende. Utbudet av riskabla spel 6kar, forsiljningskanalerna
blir mer littillgingliga och marknadsféringen mer intensiv. Svenska Spel 4r
regeringens frimsta styrmedel och regeringen har nu signalerat ett mer offensivt
forhallningssitt avseende bolagets uppdrag. Regeringen har emellertid inte tillrickligt
utvirderat bolagets arbete med kanalisering respektive spelansvar. Det gor det oklart
om en mer offensiv hallning kan kombineras med effektiva spelansvarsitgirder.
Riksrevisionen kan dven konstatera att bolaget idag inte tar tillricklig hinsyn till

risken for spelberoende. Vidare fungerar inte tillstindsvillkoren effektivt pa den legala
marknaden och det finns inte forutsittningar for en effektiv tillsyn av marknaden.
Riksrevisionens sammanfattande bedémning ar darfor att det for nirvarande inte finns
tillrickliga forutsittningar att effektivt fullfélja det statliga atagandet pa spelmarknaden.

Riksrevisionens rekommendationer

De brister som redovisas i granskningen bor atgirdas oberoende av vilket system som
riksdagen i framtiden beslutar om. En 6kad forskning skulle kunna ge svar pé vilka
styrmedel som idr mest effektiva for att uppné de spel- och folkhilsopolitiska mélen
men okad forskning dr inte tillrickligt for att fa kontroll 6ver marknaden. Regeringen
bér dven ta stillning till hur tillsynen 6ver den illegala marknaden ska kunna bli mer
kraftfull. Vidare behéver den nationella kontrollen stirkas éver de spelbolag som
erbjuder spel som tillgingliggors via Internet till den svenska befolkningen.

Granskningen ger anledning for Riksrevisionen att limna f6ljande rekommendationer.

Rekommendationer till regeringen

For att det statliga tagandet inom spelomrédet ska kunna uppfyllas pé ett mer
effektivt sitt bor organisationen inom spelomradet enligt Riksrevisionen vara mer
sammanhallen. For att de legala aktorerna ska kunna uppfylla samhillets villkor pa ett
Dbittre sitt menar Riksrevisionen att det 4r av vikt att tillstindsvillkoren ir tydliga och
anpassade till spelformernas farlighetsgrad. Av betydelse for det statliga dtagandet dr
vidare att tillsynsmyndigheten har de befogenheter som ir nédvindiga for att kunna
bedriva en effektiv tillsyn och kunna motverka illegal Sverigebaserad spelverksamhet
och nitbaserad oreglerad spelverksamhet. Riksrevisionen menar dirfor att regeringen
bor:

® Vidta atgirder fér samverkan och en mer sammanhillen organisation inom
spelomridet i synnerhet avseende tillstaindsgivning och tillsyn.
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® Vidta atgirder for att komplettera lotterilagen med preciserade bestimmelser
om spelansvarsitgirder och marknadsféring som ar anpassade till spelens
farlighetsgrad.

e Se ¢ver Lotteriinspektionens och andra involverade myndigheters befogenheter
att motverka illegal spelverksamhet och hur den nationella kontrollen kan stirkas
mot utlindska intressen som inte har svenskt tillstand.

Riksrevisionen kan konstatera att den statliga styrningen bor skapa férutsittningar for
ett forebyggande arbete i syfte att motverka riskerna for ett 6kat spelberoende. Dirvid
behovs enligt Riksrevisionen en tydlig samverkan mellan samhillets involverade
aktorer och en ¢kad forskning for att fa fram evidens om vilka forebyggande atgarder
som har effekt. Vidare bor det snarast klargoras hur spelberoende ska definieras

och vem som har ansvar for behandling av spelberoende. Riksrevisionen menar att
regeringen bor:

® Ge Statens folkhilsoinstitut i uppdrag att verka for att utveckla och samordna
férebyggande atgirder som vidtas av samhillets inblandade aktérer.

e Satsa pi mer forskning om spelberoende och atgirder for att motverka
spelberoende i syfte att bredda sitt beslutsunderlag for styrning av spelpolitiken
och Svenska Spel.

e Klargora vilken huvudman som har ansvar for behandling av spelberoende.

Svenska Spel 4r regeringens frimsta verktyg for att férverkliga de spelpolitiska
malsittningarna om sociala skyddshiansyn och efterfragan pa spel. Av betydelse i

detta sammanhang ir hur tydlig regeringen ir i styrningen av bolaget. Det kriver en
regelbunden utvirdering av bolagets atgirder och tydliga ramar for hur spelansvar och
marknadsféring ska genomforas for att uppna spelpolitikens syften. Riksrevisionen
menar att regeringen bor:

e Utvirdera och sikerstilla effektiviteten i Svenska Spels spelansvarsatgirder och
kundernas anvindning av atgirderna.
e Utvirdera Svenska Spels atgirder for att styra efterfragan till bolaget.
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Rekommendationer till Svenska Spel

Svenska Spel har som statligt bolag ett ansvar att genomféra sitt uppdrag pé ett effektivt
sitt och pa ett sitt s att riksdagens mal uppfylls. Riksrevisionen menar att detta
innebir att de sociala skyddshinsynen ska genomforas i produktsortimentet utifrin
produkternas farlighetsgrad, i marknadsfoéringen och i hela organisationen samt tydligt
kunna aterrapporteras till riksdag och regering. Riksrevisionen menar att Svenska Spel

bér:

e Se till att bolagets marknadsforing 4r méttfull och restriktiv.

o [ storre utstrickning géra spelansvarsatgirder obligatoriska men tillita spelarna
att sjilva sitta upp ramar for sitt spelande.

® Se gver sitt produktsortiment si att spelens farlighetsgrad har storre inverkan
pa arbetet med sociala skyddshinsyn och ge spelansvarsfragor en storre tyngd i
bolagets beslutsfattande.

e Forstirka sin utbildning i spelansvar hos vissa personalkategorier som utvecklar
nya produkter eller har nira kontakter med kunderna.

® Arbeta med nya grupper som har konstaterat ¢kat spelberoende.

]4 RIKSREVISIONEN

24



Skr. 2012/13:52
Bilaga 1

RIKSREVISIONEN GRANSKAR: STATEN PA MARKNADEN

1.1

1.2

Inledning

Bakgrund och motiv till granskningen

Den svenska spelmarknaden ir reglerad for att skydda sociala skyddsintressen
samtidigt som efterfragan pa spel ska tillgodoses under kontrollerade former.
Efterfragan och utbud av spel har dock sedan slutet av 19g9o-talet genomgatt
stora forandringar. Internet, satellitsind television och mobil telefoni har
paverkat de nationella regleringarna med monopol och ensamritter.

Den svenska marknaden priglas alltmer av konkurrens och intensiv
marknadsféring. Internets genombrott har méjliggjort ett intridde av utlindska
spelbolag pd den svenska marknaden och har medfort att en del av marknaden
star utanfor statlig kontroll. Dirutéver finns en tilltagande illegal marknad som
4r svar att hantera for tillsynsmyndigheten.

Hur denna utveckling paverkar andelen personer med spelberoende ir inte
klarlagt av forskningen. Diremot kan det redan idag konstateras att det finns
vissa grupper som kraftigt har okat sitt spelberoende. Vidare kan noteras

att atgirder som vidtas for att fa framgéing i konkurrensen riskerar att 6ka
spelberoendet. Sammantaget innebir detta att det finns ett antal risker

for att utvecklingen gar mot ett tillstind med 6kat spelberoende. En siadan
utveckling vore inte i linje med riksdagens mal for spelpolitiken och folkhilsan.
Riksrevisionen kan konstatera att diskussioner har forts om spelregleringen i
riksdagen och det finns initiativ avseende regleringen.

Syfte

Syftet 4r att granska om regeringen genom sin anvindning av de befintliga
styrmedlen for spelmarknaden har skapat effektiva forutsittningar for att
sikerstilla att riksdagens mal kan uppfyllas pa ett effektivt sitt.
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For att uppfylla granskningens syfte har Riksrevisionen anvint f6ljande
delfragor:

e Stddjer Svenska Spels verksamheter riksdagens mal pa ett effektivt sitt?

e Ar organisation och tillstinds- och tillsynsverksamheterna effektiva medel
for att uppna riksdagens mal?

o Stodjer tillstandsvillkoren riksdagens mal pa spelmarknaden?

® Hanteras ansvaret for att forska, motverka och behandla spelberoende pa
ett effektivt sitt?

e Finns det risk for att svensk spelpolitik inte 4r i linje med Sveriges
atagande gentemot EU?

1.3 Utgangspunkter fér granskningen

Riksdagens spelpolitiska och folkhilsopolitiska mal

Granskningen utgdr fran riksdagens mal. Riksdagens mal for spelpolitiken

ar en sund och siker spelmarknad dir sociala skyddsintressen virnas och
efterfrigan pa spel tillgodoses under kontrollerade former. Overskottet fran
spel ska vara férbehallet det allminna eller allminnyttigt indamal, det vill
siga staten, féreningslivet och histsporten. Inriktningen bér vara att prioritera
sociala skyddshiinsyn samtidigt som intresset av ett varierat spelutbud och
risken for bedrigerier och olagligt spel beaktas.!

Riksdagen har beslutat om elva folkhilsopolitiska mal. I ett av dessa
ingér ett mél for spelfragor inom folkhilsoomradet som syftar till att
minska skadeverkningar av 6verdrivet spelande.> Detta mal utgor ocksa
utgdngspunkten fér granskningen.

Budgetlagen och forvaltningslagen

Granskningen utgir bade frin den gamla lagen (1996:1059) om statsbudgeten
och den nya budgetlagen (2011:203) i vilka det finns bestimmelser om att i
statens verksambhet ska effektivitet och god hushallning iakttas.’ I linje med
detta utgar Riksrevisionen fran att statens resurser ska utnyttjas effektivt for att
ni riksdagens mal om spelpolitik och folkhilsa.

Prop.2002/03:93, Bet. 2002/03:KrU8, rskr 2002/03:212.
Prop. 2002/03:35, Bet. 2002/03:SoU7, rskr. 2002/03:145.

3 1§ lagen (1996:1059) om statsbudgeten. Det handlar bland annat om att "hég effektivitet och
god hushallning med resurserna ar grundliggande krav som riksdagen kan stilla pa regeringens
ledning samt pa genomfbrandet av statens verksambhet. | férarbete till budgetlagen definieras
effektivitet. "Med hog effektivitet asyftas att den statliga verksamheten bedrivs sa att de mal
riksdagen har satt upp nas i sa hég grad som majligt inom ramen for tillgangliga resurser.”
Prop. 1995/96:220 avsnitt 5.1. Fr.o.m. 1 april 2011 giller budgetlagen (2011:203). Bestimmelser
om att i statens verksamhet ska effektivitet och god hushallning iakttas finns i 1 kap 3 §.
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1.3.1

I forvaltningslagen (1986:223) finns bestimmelser om hur dels
forvaltningsmyndigheterna ska handligga irenden, dels domstolarna ska
handligga forvaltningsirenden. I granskningen utgir Riksrevisionen fran att
handliggningen av tillstindsirenden inom spelregleringen ska genomsyras av
insyn, motivering och majlighet att 6verklaga beslut.

EU-rdtten

Gemenskapsritten har ingen sirskild reglering for spel och lotterier. Det
innebir att de nationella medlemsstaterna har stor frihet att utforma sina
nationella regleringar pa spelomradet. All form av statlig reglering av nationella
spelmarknader i form av system med tillstand eller exklusiva rittigheter
innebir dock inskriankningar i den fria rorligheten for speltjinster pa EU:s
inre marknad. EU-ritten stiller diremot generella krav pa regleringar, bland
annat att de méste tillimpas pd ett icke-diskriminerande sitt, framsta som
motiverade med hinsyn till ett tringande samhillsintresse, sikerstilla
forverkligandet av malen samt att inte ga utéver vad som ir nédvindigt for att
uppnd mélen. Riksrevisionens bedémning 4r att EU-domstolen dirigenom har
stillt langtgdende krav pd att den politik som férs 4r sammanhingande och
systematisk mot bakgrund av det syfte som ska uppnas.+5

Verksamhetsomraden som behéver fungera effektivt for att nda
riksdagens mal

Riksdagens miélsittningar innebir att regeringen ska skapa forutsittningar
for att mélen ska kunna uppnés. Riksrevisionen har identifierat ett antal
verksamhetsomraden av stor betydelse for att riksdagens mal ska kunna
uppnas. Dessa omfattar en vil fungerande tillstindsgivning, tillsyn,

effektiva spelansvarsitgirder, indamalsenlig kanalisering av spel samt en
marknadsféring som inte gir lingre 4n nédvindigt inom ramen fér malen for
svensk spelpolitik.

Utfirdande av speltillstind har en central roll som ett verktyg for att na de
spelpolitiska malsittningarna. Riksrevisionen utgr frén att tillstindsgivningen
ska genomsyras av insyn, motivering och méjlighet att 6verklaga beslut. Det
innebir att den ska vara transparent, tydlig och férutsigbar. Den ska dven ge
lika stort handlingsutrymme i koncessioner och enskilda tillstaind i den méin
konkurrens finns pd samma marknad och inga skil finns for sirbehandling.

4 Se elektronisk bilaga 5.

5 )orgen Hettne: Statens roll pa den svenska spelmarknaden — ett EU-perspektiv, januari 2012, Licens-
och koncessionssystem maéste dven éverensstimma med EU:s allmanna férvaltningsrattsliga
principer. Fér att ett system med féregaende myndighetstillstand ska kunna anses berittigat
maste det grundas pé objektiva kriterier som inte &r diskriminerande och som #r kinda pa
férhand sa att det inte utévas pa ett godtyckligt sitt. Den som berérs av en inskrinkning som
grundas pa ett sadant undantag maste dessutom ha méjlighet att férfoga éver ett effektivt
rittsmedel.
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1.4

Vidare forutsitter riksdagens mal en effektiv tillsyn. Riksrevisionen utgar
darfor fran att tillsynsmyndigheten ska ha befogenheter att vidta effektiva
atgirder som motverkar illegal Sverigebaserad spelverksamhet och oreglerad
nitbaserad spelverksamhet.

I syfte att kunna na riksdagens mal behévs de ritta férutsittningarna for
myndigheter och spelbolag att vidta forebyggande spelansvarsatgirder

som ger dokumenterade resultat. Vidare utgar Riksrevisionen fran att
effektiva villkor om spelansvarsatgirder i spelmiljé ska vara villkor som

4r anpassade till spelens farlighetsgrad och tydliggor for aktérer inom

vilka ramar spelansvarsatgirder ska ske. Det handlar dven om ett statligt
dtagande for behandling av spelberoende som ir tydligt avgrinsat frin andra
huvudmin (kommuner och landsting) och dir staten har klartgjort huruvida
behandlingsansvaret ligger hos huvudminnen.

Kanalisering av spel fran illegala och oreglerade aktérer till de
statskontrollerade bolagen ar ett av huvudmotiven till statens bolagsinnehav
i AB Svenska Spel. En effektiv kanalisering innebir enligt Riksrevisionen att
marknadsféring, produktutformning och anvinda férsiljningskanaler med
mera inte leder till ett 6kat antal personer som ir spelberoende. Ett effektivt
genomfGérande av spelansvar omfattar att atgirderna dr evidensbaserade och
anvinds av ett stort antal av Svenska Spels kunder.

Slutligen utgdr Riksrevisionen frdn att den legala marknadens marknadsféring
ska vara anpassad till spelens farlighetsgrad. Vidare ska marknadsféringen vara
restriktiv och mattfull for att uppna spelpolitikens syfte.® Detta forutsitter vil
fungerande ramar som klargor inom vilka kriterier marknadsforingen far ske,
och som dirmed méjliggér en effektiv tillsyn.

Metod och avgriansningar

Den svenska spelmarknaden paverkas av manga faktorer kopplade till den
svenska spelpolitiken men iven av yttre omvirldsfaktorer. Riksrevisionens
hypotes utgar fran att centrala verksamheter sdsom tillstindsgivning, tillsyn,
spelansvarsitgirder, kanalisering av spel samt marknadsféring har betydelse
for forutsittningarna att pa ett indamalsenligt och effektivt sitt nd riksdagens
mal.

6 Jorgen Hettne: Statens roll pa den svenska spelmarknaden — ett EU-perspektiv, januari 2012, Se t.ex.
dom av den 8 september i malen C-316/07, C-358/07-C-360/07, C-409/07 och C-410/07, Markus
StoR m.fl., ej dnnu publicerad i rattsfallssamlingen, punkt 103. Den reklam som innehavaren av
ett statligt monopol eventuellt gor fér sitt utbud maste dock vara mattfull och inte ga utéver vad
som #r absolut nodvandlgt fér att styra konsumenterna till tillatna spel. Reklamen far i synnerhet
inte upp naturliga bendigenhet att roas av spel genom att locka dem till aktivt
deltagande, sasom genom att banalisera spelandet eller ge det en positiv image genom att hénvisa till
att spelintdk gar till verksamhet av a eller genom att forstirka spelens dragningskraft
med anslaende rekl budskap ddr stora spelvil forespegl
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Granskningen har varit inriktad mot i férsta hand regeringen och Svenska
Spel, som bada ar granskningsorganisationer och de aktorer granskningen

i férsta hand behandlar. I granskningen ingér inte Lotteriinspektionen och
Statens folkhilsoinstitut som granskningsorganisationer. Diremot har de
bada myndigheternas forutsittningar att effektivt bedriva tillstindsgivning och
tillsyn samt férebyggande arbete och forskning bedémts med hjilp av bland
annat intern rittsexpertis pa basis av uppgifter fran dessa myndigheter.

I granskningen har genomférts dokumentstudier av bland annat lagar och
forarbeten, riksdagens och regeringens beslut, Svenska Spels drsredovisningar
och sirskilda redovisningar om det sociala ansvaret med mera. Vidare

har Riksrevisionen tagit del av kunskapsunderlag och utvirderingar om
forebyggande 4tgirder och spelberoende. Aven underlag om utvecklingen
pa den svenska men dven den internationella spelmarknaden har studerats.
Riksrevisionen har ocksd studerat forskningsrapporter om effekter av
marknadsféring. Vidare har Riksrevisionen genomfért jimférande studier
av villkor i tillstinden for fem rikstickande aktorer pa den svenska reglerade
spelmarknaden. Dessa aktorer 4r Svenska Spel, ATG, PostkodFéreningen/
Novamedia (PostkodLotteriet), Folkspel (Bingolotto) och A-lotterierna
(Kombilotteriet).

Vidare har Riksrevisionen genomfort intervjuer med berérda aktorer pd den
svenska spelmarknaden. Riksrevisionen har intervjuat féretridare for finans-
och socialdepartementet, Svenska Spels ledning och styrelseordférande,
Lotteriinspektionen, Statens folkhilsoinstitut, Socialstyrelsen, Spelberoendes
Riksférbund och Skatteverket. Riksrevisionen har ocksa tagit del av underlag
frin Konsumentverket. Riksrevisionen har vidare intervjuat bland annat
representanter for évriga aktérer pa den reglerade marknaden sisom ATG,
PostkodFéreningen/Novamedia (PostkodLotteriet), Folkspel (Bingolotto) och
A-lotterierna (Kombilotteriet) och féretridare for nitbaserade spelbolag sdsom
Unibet, Betsson och Ladbrokes. Riksrevisionen har dven intervjuat Svenska
Spels anlitade konsultbolag i spelansvarsfrégor, bolaget Spelinstitutet.

Vidare har Riksrevisionen jimfort spelmarknaden med alkoholmarknaden
och spelmarknaden med andra linders spelmarknader. Riksrevisionen har
intervjuat Systembolaget om villkor pa alkoholmarknaden och till viss del
studerat forhallanden i Danmark, bland annat arbetsprocessen och regel-
och tillsynsutformning inom spelomradet. For att klargora férhillandena

i Danmark har Riksrevisionen ocksé intervjuat danska foretridare for
Skatteministeriet och tillsynsmyndigheten Spillemyndigheden.
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I syfte att genomfora férdjupade studier av Svenska Spels och dotterbolaget
PlayScans genomférande av sitt uppdrag har Riksrevisionen intervjuat
befattningshavare pé olika nivier pa Svenska Spels kontor i bade Visby,
Sundbyberg och Géteborg.

Riksrevisionen har vidare latit gora en rittsanalys av hur den svenska
spelregleringen forhaller sig till EU-ritten med hjilp av EU-expert. Vidare har
en second opinion av rittsanalysen genomforts.” Se elektronisk bilaga 6 EU-
ritten och svensk spelreglering, www.riksrevisionen.se.

Granskningen har genomfbrts av en projektgrupp inom effektivitetsrevisionen
bestiende av Monica Rupprecht Hjort (projektledare) och Johan Agren.

I projektgruppen har ocksa deltagit Kerstin Jénsson frén arlig revision med
bland annat vissa studier samt olika bidrag med inriktning mot bolagsstyrning
och bolagsjuridik. Vidare har Anna-Karin Waldton limnat bidrag i juridiska
férvaltningsfragor och bedémning av olika rittsfall.

1.5
Rapportens disposition utgar fran syftet. Genomgéingen av den empiri som
ligger till grund f6r Riksrevisionens granskning, av huruvida regeringen
skapat forutsittningar for att riksdagens mal ska kunna uppnas pa ett effektivt
sitt, gors i kapitel 2-8. Dessa kapitel inleds med en kort presentation av
Riksrevisionens bedomningsgrunder. I kapitel g redogérs for slutsatser och
rekommendationer.

I kapitlet 2 redogors fér marknadens storlek, spelménster och spelproblem,
spelregleringen och de reglerade och oreglerade marknadsaktérer som

4r verksamma pa marknaden. Kapitel 3 behandlar riksdagens mal for
spelpolitiken och regeringens genomférande. Kapitel 4 handlar om
tillstindsgivningen och tillsynen. I kapitel 5 redogérs for tillstandsvillkor for
spelansvar och marknadsféring och hur de stédjer spelpolitikens mal. I kapitel
6 redovisas hur Svenska Spels verksamheter styrs och genomfors. I kapitel 7
behandlas forskning och férebyggande atgirder mot spelberoende, behandling
av spelberoende samt regeringens aterrapportering till riksdagen. Kapitel 8
behandlar hur den svenska spelregleringen férhaller sig till EU-rdtten.

7 Uppdraget har genomférts av juris doktor i europeisk integrationsratt J6rgen Hettne, tillika
stillféretradande direktér och forskare vid Svenska institutet fér europapolitiska studier (Sieps)
samt docent vid Lunds universitet. Vidare har en second opinion pa Hettnes analys limnats av
Wiweca Warnling-Nerep, juris doktor och professor i offentlig ritt vid Stockholms universitet
tillsammans med Hedvig Bernitz, juris doktor i Europaritt och universitetslektor i statsritt och
EU-rdtt vid Stockholms universitet. Rittsanalysen har legat till grund fér elektronisk bilaga 6.
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I elektronisk bilaga 1 redogérs fér bakgrunden till spelpolitiken och Svenska
Spels bildande. Elektronisk bilaga 2 redogor fér andra spelmarknader i
Norden och utvecklingen inom EU samt lagreglerade krav pa spelansvar

och marknadsféring i Danmark. Elektronisk bilaga 3 redovisar
marknadsféringsbestimmelserna pa alkoholmarknaden. I elektronisk bilaga 4
presenteras utlindska spelbolags syn pa forutsittningar att verka pa nationella
marknader. Elektronisk bilaga 5 redovisar férutsittningarna for att beivra och
lagfora illegal och oreglerad spelverksamhet. Elektronisk bilaga 6 behandlar
den svenska spelregleringen i forhallande till EU-ritten. I elektronisk bilaga 7
redogérs for regeringens styrning av Svenska Spel. Elektronisk bilaga 8 redogér
for Svenska Spels spelansvarsatgirder for olika spelformer. I elektronisk
bilaga g finns Jérgen Hettnes rittsanalys av den svenska spelregleringen och
EU-rdtten.
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2.1

Svensk spelmarknad véxer och star
endast delvis under statlig kontroll

Detta kapitel syftar till att ge en bild av spelmarknaden som inkluderar
spelkundens perspektiv och utgér underlag for iakttagelser om spelménster
och spelproblem.

Spelmarknaden utifrian spelkundens perspektiv

Den svenska marknaden tillater endast ett begrinsat antal aktérer som har
fatt tillstdnd att anordna spel och lotterier. I praktiken mots emellertid den
svenska kunden av ett spelutbud som skiljer sig fran det utbud som erbjuds
av de legala aktorerna. Den kommersiella utvecklingen av spelmarknaden i
Europa och virlden i 6vrigt har genomgatt en stor férindring under senare tid.
Marknadsutvecklingen hiinger nira samman med den tekniska utvecklingen,
framfér allt utvecklingen av Internet och dess integration med mobil telefoni.
Vidare har satellitsind television som inte omfattas av svenska regler och
annonser i svenska tidningar méjliggjort att utlindska spelbolag fritt kan
marknadsféra sina spel till svenska invdnare utan att det for spelarna framgar
att bolagen inte har speltillstind pa den svenska marknaden.

Over Internet erbjuder utlindska spelbolag utan svenskt tillstdnd sina
spelprodukter till svenska invanare, exempelvis erbjuds olika former av
onlinekasinospel. De vanligaste oreglerade spelformerna ir nitpoker och
sportspel via Internet som ocksé erbjuds av Svenska Spel pa den legala
marknaden.® De produkter som erbjuds av de utlindska spelbolagen har
en hogre vinstaterbetalning till spelarna och 4r delvis mer riskfyllda dn de
produkter som erbjuds av de svenska legala aktérerna.

Parallellt finns en illegal Sverigebaserad spelverksamhet, frimst i form av
illegalt utplacerade spelautomater och illegala pokerklubbar. Verksamheten
med illegala Sverigebaserade spelautomater har under senare ar ocksa
utvidgats genom att manga spelautomater idag dr uppkopplade till servrar i
utlandet. Illegala spel férknippas traditionellt med organiserad brottslighet.
Spel kan ocksa leda till beroende och missbruk ungefir pd samma sitt som

8 Statens folkhilsoinstitut: Spel om pengar och spelproblem i Sverige 2008/2009, Huvudresultat fran
Swelogs befolkningsstudie.
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alkohol, narkotika och prostitution och det ir ett férhillande som utnyttjas av
organiserad brottslighet.® Eftersom de illegala spelen ofta finns pa marknaden
ar efter ar 4r det for kunden oklart om de ir legala eller inte.

Sammantaget innebir detta att en 6kad andel av totalmarknaden star utanfor
riksdagens, regeringens och myndigheternas kontroll.

Utbudet av speltjinster har siledes ¢kat liksom volymen spelande.
Marknadsutvecklingen sitter ocksa press pa de svenska legala aktérerna

och tvingar dem att vara konkurrenskraftiga genom att utveckla attraktiva
produkter, anvinda littillgingliga forsiljningskanaler sasom Internet och
mobilen och marknadsféra sina produkter pa ett kraftfullt sitt. Konkurrensen
sker fraimst mellan svenska legala och nitbaserade oreglerade aktérer och
mellan svenska legala aktorer sinsemellan.

Dagens marknad erbjuder dirmed en mingd spelmajligheter pa Internet, hos
ombud och pé travbanor. Det dr i minga fall inte nagon uppenbar skillnad
mellan de spel som erbjuds av inhemska eller utlindska spelaktorer. Den
skillnad i produktutférande och vinstaterbetalning som finns uppfattas som ett
resultat av befintlig konkurrens mellan ett antal aktérer pa marknaden. Manga
spelbolag erbjuder vid sidan om spelen, information och olika hjilpmedel for
att spelaren ska kunna kartligga sitt spelménster och begrinsa sitt spelande.
Atgiirderna ir dock ofta frivilliga for spelaren vilket innebir att atgirder for att
motverka for mycket spelande riskerar att i liten grad utnyttjas. Att verskottet
hos legala aktorer gar till allminnyttiga indamal uppfattas positivt av svenska
spelare. Det dr dock oklart om denna positiva syn paverkar valet mellan
spelalternativ fran svenska legala aktorer och spelalternativ fran utlindska
spelbolag utan svenskt tillstind men med hégre vinstiterbetalning.

2.1.1  Spelménster — éverdrivet spelande forekommer i alla
befolkningsgrupper och dlderskategorier

Statens folkhilsoinstituts forskningsprojekt Swelogs 4r en befolkningsstudie
som behandlar hur forekomsten av spelproblem kan mitas, hur
samvariationen mellan spel och spelberoende kan undersskas och hur resultat
och mitningar frin andra linder kan jimf6ras med den tidigare svenska
befolkningsstudien om spel och spelberoende frain 1997/98.°

9 Brottsforebyggande radet och Sveriges kommuner och landsting 2010: Lokal organiserad
brottslighet —en handbok om motatgdrder.

' Statens folkhilsoinstitut: Spel om pengar och spelproblem i Sverige 2008/2009, Huvudresultat frdn
Swelogs befolkningsstudie.
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Av Swelogs studie for ar 2008 /09 framgar bland annat att cirka 7o procent av
befolkningen mellan 16-84 ars alder har spelat under det senaste aret. Nar den
forsta spelundersskningen gjordes 1997/98" uppgick motsvarande siffra (f6r
15—74 ar) till cirka 88 procent av befolkningen. Jaimforelsen bygger dock som
synes pa tva dldersgrupper som i viss utstrickning skiljer sig.

Andelen av befolkningen som har spelproblem ir lika stor 2008 /09 som
den var 1997/98. Befolkningsstudien 2008 /09 visar att cirka 5 procent av
befolkningen har viss risk for spelproblem, cirka 2 procent moderat risk
och cirka 0,3 procent (det vill siga cirka 24 ooo personer) har spelproblem.
Sammantaget har cirka tvd procent av befolkningen spelproblem.s

Statens folkhalsoinstitut har i sitt kunskapsunderlag for folkhalsopolitisk
rapport 2010 gjort en genomging av de undersokningar som gjorts angiende
utvecklingen av éverdrivet spelande. Institutet konstaterar att sammantaget
férekommer ett 6verdrivet spelande i alla befolkningsgrupper och i alla
spelformer. Spelproblem bland minderariga har minskat under det senaste
decenniet, dven om bade pojkar och flickor spelar oavsett dldersgrupp. For unga
vuxna ir bilden en annan. Andelen min med spelproblem i dldern 18-24 ar har
okat fran cirka s till 9 procent under perioden. For nirvarande har nirmare var
tionde person i denna kategori problem med spel om pengar. Det finns vidare
resultat som visar att illegalt spelande har betydelse for spelproblem bland unga
min.5 Aven bland ildre kvinnor har det skett en 6kning av spelproblemen,
dven om spelproblemen ir ligre hos kvinnor dn hos min. Slutligen finns det
en storre andel personer med spelproblem bland dem som bland annat spelar
ofta och fér mycket pengar. Dessutom ir personer med spelproblem vanligare i
storstadsregionerna.’®

SWEGS, Swedish Gambling Study.

Statens folkhilsoinstitut: Spel om pengar och spelproblem i Sverige 2008/2009, Huvudresultat fran
Swelogs befolkni die; PM de spel och spelproblem, FHI 2011-09-23.

Statens folkhilsoinstitut: Spel om pengar och spelproblem i Sverige 2008/2009, Huvudresultat fran
Swelogs befolkningsstudie; Sammanslagning av kategorierna spelproblem och moderat risk for
spelproblem enligt Problem gambling severity index.

4 Férutom SWELOGS undersdkning handlar det bland annat om Centralférbundet fér alkohol- och
narkotikaupplysning (CAN) érliga drogvaneundersékningar bland elever i rskurs 9. Sedan 2000
ingar i dessa undersékningar dven fragor om spel.

Statens folkhilsoinstitut: Spel om pengar och spelproblem i Sverige 2008/2009, Huvudresultat fran
Swelogs befolkningsstudie.

N

| P

Statens folkhilsoinstitut: A e 11— Spel Ki derlag fér Folkhdlsopolitisk rapport 2010.
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2.2 Den tillstindsbaserade nationella marknaden

2.2.1  Den riittsliga ramen

Den rittsliga ramen for svensk spelreglering utgérs av lotterilagen (1994:1000),
kasinolagen (1999:355) och lagen (1982:636) om anordnande av visst
automatspel. Lotterilagen ir en forbudslagstiftning som bygger pa principen att
alla lotterier kriver tillstind och att alla tillstind stir under offentlig kontroll.

I forarbeten anges att lagens syften ar att férhindra kriminalitet, motverka
sociala och ekonomiska skadeverkningar, skydda konsumenterna och att styra
Gverskottet till allmdnnyttiga indamal.” Lotterilagen preciserar inte nagra
sirskilda villkor som berér de sociala hinsynen.’

Lotterilagen utgdr fran att ett fatal aktorer ska verka pa spelmarknaden. Enligt
lotterilagen ir det endast staten, histsporten och folkrérelserna som kan

fa lotteritillstind. En konsekvens av lagens formulering om att 6verskottet
ska ga till allménnyttiga andamal dr att ndringslivet i princip ar utestingt
fran lotterimarknaden. Endast i den del som giller restaurangkasinon tillats
naringslivet bedriva lotterier.

Att anordna lotteri utan tillstand i Sverige 4r kriminaliserat. Aven framjande av ett
anordnat lotteri som erbjuds fran utlandet ir férbjudet (38 § och 54 § andra stycket
lotterilagen). Straffbestimmelser finns 4ven i brottsbalken (dobbleri och grovt
dobbleri, 16 kap. 14 och 14 a {§ BrB).

Tillstandsmyndigheter enligt lotterilagen ir regeringen, Lotteriinspektionen,
linsstyrelserna och kommunerna. Central tillsynsmyndighet 6ver lotterilagen ir
Lotteriinspektionen.

2.2.2  De reglerade aktérerna pd svensk spelmarknad

Staten dger Svenska Spel, histsporten dger ATG och folkrérelserna driver sina
egna lotterier.

Svenska Spel ir ett heldgt statligt bolag som har verksambhetstillstand
(koncession) fran regeringen. Bolaget har av regeringen tilldelats ensamritt
for virdeautomatspelet Vegas, kasinon (enligt kasinolagen), vadhéllning pa
sportspel i mer dn en kommun samt spel av Internetpoker. Svenska Spel
bedriver dven fysiska lotterier och nummerspel. Sportspel, nummerspel och

7" Proposition 1993/94:182.

'® En precisering av begreppet allménnyttigt andamal anges inte i forarbetena, men begreppet
kan inrymma andamal som enligt en utbredd uppfattning 4r virda att stédja. Det innebar att
bedémningen av vad som &r virt att stédja kan dndras fran tid till annan. Det kan vara fraga
om religiésa, vilgérande, sociala, politiska, konstnirliga, kulturella, idrottsliga eller darmed
jamférliga dndamal (Proposition 1993/94:182).
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lotterier gir 4ven att spela pa Internet och i mobilen. Bolagets verksamhet
regleras framférallt i fyra tillstand (koncessioner) som regeringen beviljat, i
lotterilagen, bolagsordningen och bolagets dgaranvisningar.

Aktiebolaget Trav & Galopp (ATG)" dgs till 9o procent av Svensk Travsport och
10 procent av Svensk Galopp men ir samtidigt statligt kontrollerat genom
styrelsens sammansittning. ATG har ensamritt fér vadhallning pa histar, bade
fysiskt, pa Internet och i mobilen. Bolagets rattigheter regleras i lotterilagen,

av ett avtal mellan staten och histsporten och av ett regeringstillstind
(koncession) for spelet pa histar.>

Folkrorelserna ir ideella foreningar som fatt tillstind att bedriva spel for
allminnyttiga dndamal. Folkrérelserna bedriver frimst bingospel och lotterier
— béade fysiskt, pa Internet och i mobilen®. Det finns ingen ensamritt fr
folkrérelserna i lotterilagen utan det anges endast att indamalet ska vara
allminnyttigt. Nir det giller folkrorelsernas operativa verksamhet képs denna
ofta in fran ett kommersiellt servicebolag. Det anses svart fér en ideell forening
att driva en kommersiell verksamhet. Féreningen har inte den kompetensen
som behovs for att vara affirsmissig och konkurrenskraftig.>>

Privata kommersiella intressen ir endast tillatna i vissa fall pa den svenska
spelmarknaden. Det mest viktiga undantaget 4r spel med kort, tirning och
roulett som arrangeras pa hotell och restauranger som har ett serverings- och
alkoholtillstind, sa kallade restaurangkasinon.

3

Travbanorna ar ideella ekonomiska foreningar, "travsillskap” och dessa ir organiserade som
medlemmar i Svensk Travsport respektive Svensk Galopp. Staten tillsatter mer an halften

av styrelsemedlemmarna i ATG, bland dessa styrelsens ordférande. Spelet pa histar ar ett
totalisatorspel, vilket innebir att en viss del av omsittningen av spelet 4r garanterat histsporten.
ATG var férst av de reglerade aktérerna att lansera Internetspel. ATG:s éverskott 2010 férdelades
mellan staten via bolagets erlagda skatt (1,4 miljarder kronor) och trav- och galoppsporten (1,7
miljarder kronor).

s

Lotteriinspektionens synpunkter vid faktagranskning 2012-04-05, ATG arrangerar férutom egna
spel ocksa visst internationellt samarbete. ATG erbjuder spel fér svenska spelare i gemensam
pool med Norge, Finland, Danmark och Frankrike. | koncessionen fér 2012 finns dessutom
tillstand att erbjuda spel till Australien, Italien, Sydafrika och Storbritannien. Till dessa spel

far dock inte spel erbjudas férrin Lotteriinspektionen faststallt villkor. Frutom dessa spel i
gemensam pool erbjuder ATG svenskar att spela i egen pool med utlandska tavlingar som
underlag. Detta giller till exempel vid Grand National i Storbritannien.

2

Jmf 15 § och 22 § lotterilagen (1994:1000).

2:

N

Telefonsamtal med Lotteriinspektionen 2011-05-18, Méte med PostkodFéreningen/Novamedia
2011-08-31, A-lotteriet 2011-09-02, Folkspel 2011-10-24. Nagra av de stérre rikslotterierna dr
Svenska PostkodLotteriet/Svenska PostkodFéreningen (lotteritillstandet innehas av Svenska
PostkodFéreningen som betalar en licensavgift till operatérsbolaget Novamedia Svenska
PostkodLotteriet AB fér produktkonceptet), Bingolotto med operatérsbolaget Folkspel (4gt av
Folkrérelsernas Samarbetsorgan fér Spel- och Lotterifragor), Miljonlotteriet (dgt av IOGT-NTO-
rérelsen) och Kombilotteriet med operatérsbolaget A-lotterierna (4gt av Socialdemokraterna,
dess ungdomsférbund och Bommersvik AB).
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2.2.3 Marknadsandelarnas utveckling

Spelmarknaden uppskattades av Lotteriinspektionen omsitta drygt

42 miljarder kronor ar 201 fre vinstutdelning till spelarna. Av denna
bruttoomsdttning uppgick onlinespel till cirka 7,5 miljarder kronor hos

de inhemska reglerade spelaktorerna. Betraktas omsittningen efter
vinstutdelningen till spelarna uppgick nettoomsittningen till cirka 17,3 miljarder
kronor ar 20113 Inkluderas ocksa de utlandsbaserade internetakt6rernas
omsittning var den totala nettoomsdttningen ar 20m cirka 19,5 miljarder kronor
efter vinstutdelning till spelarna.+ Den svenska reglerade spelmarknaden har
Skat i nettoomsittning med cirka fem procent i fasta priser mellan aren 2003
och 201, det vill siga en volymutveckling pa cirka fem procent.*

Ar 2003 bérjade de nitbaserade spelbolagen pa allvar intrida pa den svenska
marknaden. Inkluderas de nitbaserade bolagens uppskattade nettoomsittning,
har den totala volymutvecklingen fér bade reglerade och oreglerade aktérer
mellan aren 2003 och 20n 6kat med cirka 16 procent. De utlindska bolagen
har de senaste dren haft en utplanande kurva for att r 20u ater igen 6ka och de
hade detta 4r en marknadsandel pa ungefir u procent.>®

Marknaden kinnetecknas idag av att konkurrensen ékar inte bara fran
utlindska oreglerade nitbaserade spelbolag utan ocksd mellan olika aktérer pa
den legala svenska marknaden.

Svenska Spel har mellan aren 2003 till 2011 minskat sin marknadsandel

fran cirka 57 till 50 procent av den totala nettoomsittningen inklusive
uppskattningen av de nitbaserade spelbolagens omsittning. Under denna
dryga tiodrs period har ATG minskat sin marknadsandel med knappt en
procentenhet till drygt 20 procent medan folkrérelsen har ékat fran cirka 16

till 18 procent. Under de senaste dren har bade ATG och PostkodFéreningen
(PostkodLotteriet) stirkt sin stillning och sirskilt PostkodFéreningen

har utmirkt sig med en kraftigt 6kande marknadsandel. Vidare har
restaurangkasinon en minskande omsittningstrend och har i flera ar haft cirka
en procents marknadsandel.”

Statistik fran Lotteriinspektionen 2012-02-21, 2012-03-06.

24 Uppskattning fran Svenska Spel 2012-03-19.

Statistiktabeller fran Lotteriinspektionen 2012-03-06, Statistiska Centralbyran:
Konsumentprisindex (1980=100), faststallda tal, utgér underlag vid berikning av spelmarknadens
omsittningsokning i fasta priser.

&

Uppskattning fran Svenska Spel 2012-03-19.

Statistiktabeller fran Lotteriinspektionen 2012-03-06.
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Figur 2.1 Marknadsandelar i procent fér aren 2003-20112%
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2.2.4 Villkor fér beskattning samt éverskott till det allmdnna eller
till allmdnnyttiga dndamal

Villkoren for beskattning skiljer sig at mellan de reglerade aktérerna pa den
svenska marknaden. Svenska Spel och ATG ir undantagna fran beskattning f6r
spelverksambhet enligt inkomstskattelagen (1999:1229).29-3° Det innebir att hela
Svenska Spels 6verskott pa cirka 4-5 miljarder kronor per ar levereras till staten
under inkomsttitel 1482. Enligt budgetpropositionen 2010/11:1 anvisas vidare
under anslag 1311 ett stéd till idrotten pé cirka 1,7 miljarder kronor fér 2011 och
fram till och med 2014.»

28 Kalla: Svenska Spel 2012-03-19, restaurangkasinons marknadsandel inkluderas i folkrérelsernas
andel.

29 7 kap 17 § inkomstskattelagen (1999:1229).

39 Skatteverkets stillnir den 2005-01-31, Pok dnas for allménh — lotteri eller
inkomstbringande verksamhet? Av 1 a § lagen (1991: 1482) om lotteriskatt.

Av alla reglerade aktérer pa den svenska marknaden ir det endast ATG som betalar lotteriskatt
enligt lotteriskattelagen. Lotteriskatten utgar for narvarande till 35 procent, beriknad pa
bruttoomsittningen minus utbetalda vinster till spelare, det vill siga nettoomsittningen.
Rikslotterierna 4r allminnyttiga ideella féreningar och har fatt undantag fran skattskyldighet
i inkomstskattelagen. Vissa krav stills avseende andamal, verksamhet och fullféljande samt
krav pa dppenhet. Enligt spelskattelagen ska spelskatt betalas fér sadana roulettspel, inklusive
kortspel och tarningsspel, som kriver tillstand enligt lotterilagen. De enda som kan fa sadant
tlllsténd ir restaurangkasinospelen. Skatteverkets sta\lnmgstaganden 2005-01-31, Pokerspel som
br allmenk — lotteri eller ink bringande v het?, 1§ lag (1991:1482) om
lotteriskatt, 7 kap 1§ inkomstskattelagen(1999:1229), 1 § lagen (1972: 820) om skatt pa spel.
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Overskottet frin spelverksamheten som férdelas till det allminna eller till
allminnyttiga dndamal varierar mellan aren och aktérerna pa den svenska
legala spelmarknaden. For dren 2009 och 2010 anger undersokta aktérer
nedanstdende uppgifter till Riksrevisionen. Uppgifterna avser procentuell andel
av bruttoomsittningen utom for vissa delar av Svenska Spel.

Tabell 2.1 Overskott fran spelverksamhet, procentuell andel av bruttoomsattningen aren
2009 och 2010 fér fem legala aktérers

Spelaktorer 2009 2010

% %
Svenska Spel 22 22
ATG 12 13
PostkodLotteriet 22 29
Bingolotto 16 | 15 (avser 6 manader)
Kombilotteriet 19 18

Lotterilagen kriver att det vid tillstindsgivningen kan antas att lotteriet
kommer att ge s6kanden skilig avkastning och att denna kommer att
anvindas for det aktuella allminnyttiga indamalet. Regeringen uppstiller i sin
tillstindsgivning inte nagra procentuella krav pa Svenska Spel och ATG vad
giller skalig avkastning. Vid Lotteriinspektionens tillstindsgivning anvinder
sig inspektionen av ett riktmérke pd avkastningen om cirka 20 procent av
beriknad bruttoomsittning. Vilken avkastning som i det enskilda fallet far
anses skilig beror av 6vriga omstindigheter i ansokan.»

Riksrevisionen virderar i detta sammanhang inte 6vriga omstindigheter i
féreningarnas ans6kan men kan konstatera att utifran de erhéllna uppgifterna
som Riksrevisionen fitt frin respektive forening synes tva av de undersokta
ideella foreningarna inte ha nétt upp till riktmirket om cirka 20 procents
avkastning under ren 2009 och 2010.

32 Uppgifter till Riksrevisionen om bruttoomsittning, kostnader, utdelning till allmannyttiga
4ndamal m.m. fran Svenska Spel, ATG, Postkodlotteriet, Folkspel och A-lotterierna. Uppgifterna
fér Svenska Spel omfattar endast nettoomsittningen fér Casino Cosmopol och Internetpoker.
Det innebir att den procentuella andelen av bruttoomsittningen som aterbetalas till staten fran
Svenska Spel kan antas vara lagre dn denna angivna.

3 Lotteriinspektionens synpunkter vid faktagranskningen 2012-04-0s.

30
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2.3.1

Aktérer utanfér den tillstindsbaserade marknaden

Illegal Sverigebaserad spelverksamhet

P4 ett internationellt plan férknippas spel med organiserad brottslighet genom
att kriminella syndikat kontrollerar spelklubbar och kasinon. Aven i Sverige
sammankopplas organiserad brottslighet med spelklubbar och kasinon. Pi
senare tid har det blivit vanligt med illegala spelautomater som manga ginger
finns synliga pa restauranger och andra liknande stillen 4n att de 4r dolda i
spelklubbar. Vinstsummorna 4r héga och kan uppga till tio tusen kronor fér
att locka spelare. Aven pokermaskiner férekommer.* Under senare tid har
den illegala marknaden utvidgats genom utplacering av surfterminaler eller
spelmaskiner som dr uppkopplade mot Internet. Dessa aterfinns i kiosker,
jourbutiker, restauranger med mera.

I budgetpropositionen 2011/12:1 konstaterar regeringen att problemen med
illegala spelautomater kvarstir. Lotteriinspektionen har under 2010 utékat
antalet kontroller avseende misstinkt illegalt spel jimfért med foregdende ar.
Efter det att en anordnare greps ar 2007 och sedermera domdes i Hovritten
for Vistra Sverige for bland annat grovt dobbleri kunde en minskning iakttas.
Omfattningen av illegala spelautomater har dock aterigen okat kraftigt. Som en
f6ljd av att den lopande tillsynen inom detta omrade har intensifierats under
2010 har antalet polisanmilningar 6kat nagot jaimfort med féregaende ar.

Under 2010 har 6kat fokus i tillsynen lagts pa fragor om dldersgranser och
spelansvar samt pa atgirder for att motverka olagligt spel. Under 2010 har cirka
41 procent av den tillgingliga tiden hos Lotteriinspektionen dgnats &t kontroll
och tillsyn av den legala spelmarknaden, cirka 14 procent it kontroll av den
illegala spelmarknaden, cirka 28 procent at tillstind och normgivning samt
cirka 17 procent it information.»

Den illegala inhemska spelverksamheten uppskattas av Lotteriinspektionen
uppgd till minst 2—5 miljarder kronor per &r.

34 Brottsforebyggande radet och Sveriges kommuner och landsting 2010: Lokal organiserad
brottslighet — en handbok om motdtgdrder.

35 Prop. 2011/12:1, 5. 199-200.

3 Lotteriinspektionen, Ang. forfragan fran Riksrevisionen 2011-11-03.
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2.3.2  Ndtbaserad oreglerad spelverksamhet i Sverige

Sedan slutet av 199o-talet har utlindska spelbolag erbjudit svenska

invanare sina speltjinster pa Internet och gjort reklam for tjansterna via
satellitsindningar pa TV och i svensk dagspress. Bolagen har inte haft tillstind
att bedriva verksamhet pa den svenska marknaden och verksamheten har
dirfor bedrivits utan en statlig méjlighet att uppstilla krav pa verksamheten
och att utéva tillsyn och kontroll.

Riksrevisionen har inte granskat utlindska spelbolag och deras dtaganden
enligt de licenser som dessa har exempelvis pd Malta eller i Storbritannien.
Riksrevisionen kan dock konstatera att de har medlemskap i eller later olika
internationella organisationer granska verksamheten utifran olika syften.

Tre bolag som 4r aktiva pa den svenska marknaden 4r Unibet Group plc,
Betsson Malta Ltd och Ladbrokes plc. Unibet och Betsson har huvudkontor pa
Malta och star under kontroll av den maltesiska tillsynsmyndigheten Lotteries
and Gaming Authority (LGA). Ladbrokes har huvudkontor i Storbritannien
och 6vervakas av den brittiska tillsynsmyndigheten Gambling Commission.
Dirutdver star spelbolagen under tillsyn av respektive tillsynsmyndighet pa de
marknader dir bolagen innehar nationella licenser.

Unibet och Betsson ir tvd av de storsta borsnoterade onlinespelbolagen pa
den europeiska marknaden.” 3 Ladbrokes bildades &r 1886 i Storbritannien
och dr ett av virldens stérsta spelbolag.® Den nettoomsittning pa den svenska
marknaden som kommer fran utlindska nitbaserade spelbolag uppskattas av
Svenska Spel uppga till drygt 2 miljarder kronor under 20114

37 Unibet har spellicens férutom pa Malta ocksa i Italien, Frankrike, Danmark, Belgien och
Australien. Bolaget grundades 1997 och ar noterat ps NASDAQ OMX Nordiska Bérs i Stockholm.
Unibet ar medlem av European Gaming and Betting Association (EGBA), Remote Gambling
Association i Storbritannien (RGA), European Sports Security Association (ESSA) i Bryssel samt
ir granskad och certifierat av eCOGRA vad giller ansvarsfullt och rittvist spelande. Unibet har
4ven samarbete med G4, The Global Gambling Guidance Group, Gambling Therapy och Gordon
House Association vad giller radgivning till kunder i behov av stdd och support och utbildning
av samtliga anstillda inom spelansvar. | Danmark samarbetar Unibet med Center for Ludomani
och i Nederlinderna med AGOG, pm fran Unibet Group plc, 2011-10-13, Unibets synpunkter pa
faktagranskning 2012-04-10.

Betsson &r noterat pa OMX Nasdaq Nordic Exchange Mid Cap-lista. Bolaget har varit verksamt

i spelbranschen i 6ver 40 ar och Norden &r bolagets mest betydande marknad. Betsson har
sedan 2012 ocksa spellicens i Danmark och Italien. Betsson ar certifierat av The Global Gambling
Guidance Group (G4). Betssons webbplatsers utbud av spelansvarsatgirder testas och certifieras
arligen av G4. Betsson blev ar 2009 mest ansvarsfulla speloperatér vid EGR Awards i London,
Betssons webbplats, remissyttrande om SOU 2008:124.

8

Ladbrokes har mer &n 14 ooo anstillda i butiks-, telefon- och Internetverksamheten.

| Storbritannien har féretaget licenser pa foretagsniva, pa managementniva, pa butiksniva
och pa chefsniva i varje butik. Ladbrokes féljer bland annat "UK standards and incorporate
social responsibility critera” vid utvecklandet av spelprodukter. Bolagets spelansvarsatgérder
presenteras i Ladbrokes Responsibility Report, Ladbrokes webbsida.

49 E-post fran Svenska Spel 2012-03-19.
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2.4

Sammanfattande iakttagelser

Spelménster och spelproblem

Cirka 70 procent av befolkningen har spelat under det senaste aret. Det
férekommer ett 6verdrivet spelande i alla befolkningsgrupper och i alla
spelformer. Cirka 2 procent av befolkningen har spelproblem, vilket 4r samma
niva som for tio ar sedan. Andelen min med spelproblem i dldern 18-24 ar
har 6kat fran cirka 5 till 9 procent under perioden. Det finns vidare resultat
som visar att illegalt spelande har betydelse f6r spelproblem bland unga min.
Aven bland ildre kvinnor har det skett en &kning av spelproblem, dven om
spelproblemen ir ligre hos kvinnor 4n hos min.

Marknadens storlek

Spelmarknaden har 6kat med cirka 16 procent i volym sedan ar 2003.

Svenska Spel har minskat sin marknadsandel med cirka 7 procent, ATG och
folkrorelsen ligger pa en ungefir oférindrad niva medan Postkodlotteriet
inom folkrérelserna har 6kat sin marknadsandel. De utlindska nitbaserade
spelbolagen har successivt 6kat och har en marknadsandel pa ungefir n
procent. Utéver den redovisade marknaden finns ocksi en vixande illegal
Sverigebaserad marknad. I relation till spelmarknaden totalt har den reglerade
delen av marknaden minskat sin marknadsandel med cirka 8 procent.

Marknadsférhéllanden

Pa den svenska spelmarknaden finns bade reglerade aktérer, illegala
Sverigebaserade aktérer och nitbaserade utlindska spelbolag som verkar

i Sverige utan svenskt tillstind. Marknadsutvecklingen har inneburit ett
bredare produktutbud med vissa mer riskfyllda spelformer och en hogre
vinstaterbetalning till spelare som de reglerade aktorerna inte har tillstind for
att erbjuda de svenska spelarna. I budgetpropositionen 201/12:1 konstaterar
regeringen att problemen med illegala spelautomater kvarstir. Marknaden
priglas av alltmer konkurrens och en vixande del av marknaden star utanfor
statlig kontroll.
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3.1

Riksdagens och regeringens mal for
spelpolitiken

Riksdag och regering har formulerat mal fér svensk spelpolitik som handlar
om att genom spelregleringen tillgodose ett samhillsintresse. Vidare har
riksdag och regering beslutat om mal fér folkhilsan som knyter an till
spelande. Detta kapitel handlar om denna spelpolitik och hur den har uttryckts
av riksdagen och regeringen.

Den nuvarande spelpolitikens mal

Riksdagens och regeringens mal fér den svenska spelpolitiken bygger pa
riksdagens beslut 2002, enligt vilket malen 4ven fortsittningsvis var:

... en sund och siker spelmarknad dir sociala skyddsintressen och
efterfragan pa spel tillgodoses under kontrollerade former. Overskott fran
spel bor virnas och alltjamt vara forbehillet det allminna eller allménnyttiga
indamal, dvs. féreningslivet, histsporten och staten. Inriktningen bér som
hittills vara att prioritera sociala skyddshinsyn samtidigt som intresset av ett
varierat spelutbud och risken for bedrigerier och olagligt spel beaktas.

Kulturutskottet instimde i regeringens bedomning och tog stillning for att
spelmarknaden dven fortsittningsvis ska:

... vara reglerad och att statens ansvar genom ytterligare atgirder bor vara
att sikerstilla att de sociala skadeverkningarna minimeras. Overskottet
fran spelmarknaden bor dven i framtiden gi till staten, foreningslivet
och histsporten. Kommersiella intressen bor enligt utskottets mening
ocksa fortsittningsvis vara tillitna enbart inom spelverksamheterna

pa restaurangkasinon och pi varuspelsautomater pi marknads- och
tivolingjen.+

4 Prop. 2002/03:93, Bet. 2002/03:KrU8, rskr. 2002/03:212.

42 Bet. 2002/03:KrU8.

RIKSREVISIONEN 35

45



Skr. 2012/13:52

Bilaga 1

46

STATEN PA SPELMARKNADEN

Huvudprincipen att inkomster fran lotterier ska tillfalla allminna eller
allménnyttiga andamal

I propositionen som 1ag till grund fér riksdagens beslut beskrev regeringen
férhallandena pa den svenska spelmarknaden. Regeringen forklarade att
lotterilagen befiste den sedan linge gillande huvudprincipen att inkomster
fran lotterier ska tillfalla allminna eller allminnyttiga indamal och att
minskade intikter har en direkt effekt pd den verksamhet féreningar bedriver.
Regeringen konstaterade att i framtiden skulle det 6kade spelandet Gver
Internet leda till ett 6kat konkurrenstryck pa den svenska spelmarknaden.
Internationella aktérers verksamhet, menade regeringen, omfattas inte av
svenska regler och restriktioner och internationella aktérer har en hogre
vinstiterbetalning. Enligt regeringen skulle en fortsatt kande andel utlindska
bolag pa marknaden innebira minskade méjligheter till kontroll och tillsyn.
Regeringen var 4ven tydlig med att malen fér spelpolitiken skulle ligga fast.#

Statens ansvar att sikerstilla att oénskade effekter av spelande blir sa
sma som méjligt och vikten av svenska aktorers méjlighet att erbjuda
spel

Regeringen forklarade att statens ansvar var att sikerstilla att de oonskade
effekterna av spelande blir s sméa som mgjligt. Staten bér bevaka att olagligt
spel begrinsas i méjligaste man. Staten hade dock enligt regeringen inga
mojligheter att reglera nitbaserade spelbolag men kunde méjliggéra for de
nationella aktérerna att erbjuda spel si att risken for spelberoende begrinsas.
Regeringen menade dirfor att det ir avgérande for den svenska spelpolitiken
att de svenska aktorernas mojligheter gentemot utlindska aktorer stirks.+
Riksdagen hade inte nagot att invinda mot regeringens resonemang.

Riksrevisionen kan dven konstatera att davarande regering hinvisade till att
malen dven fortsittningsvis skulle gilla och att inriktningen borde som hittills
vara att prioritera sociala skyddshinsyn samtidigt som intresset for spel och
risker med dessa skulle beaktas. Vidare skulle 6verskottet ga till allminnyttiga
indamaél och kommersiella intressen fick bara tillatas i begrinsad

mingd. Dessutom hinvisade regeringen till vikten av att stirka svenska
aktorers konkurrenskraft gentemot utlindska. Svenska aktorers andel pa
spelmarknaden framhivs dven som viktig, for att kunna uppritthélla kontroll
och en sund och siker spelmarknad forutsitter en reglering.

4 Prop. 2002/03:93.

44 Prop. 2002/03:93.
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3.2

Regeringens nuvarande syn pa styrningen av
spelmarknaden

Nuvarande regering har i begrinsad utstrickning gett uttryck for en annan
spelpolitik in gillande politik som beskrivits ovan. En genomgang av senare
ars budgetpropositioner visar att regeringens spelpolitik utgar fran den
spelpolitiska mélsittningen fran 2002. Regeringen har bland annat framhivt
att sociala skyddshinsyn och brottsbekimpning ska std i férgrunden for svensk
spelpolitik.+

Regeringen har dven genom andra kanaler i viss utstrickning gett uttryck for
sin syn pa spelpolitiken. Pi regeringens hemsida forklarar regeringen bland
annat att ambitionen ir att motverka ett verdrivet spelande och dirigenom
uppni ett av mélen inom folkhilsoomradet.+® Riksrevisionen kan konstatera
att regeringen tydligt ger uttryck for riskerna med spelande. I jimférelse
med motsvarande malformulering frin 2002 framgir dven att regeringen
nu anvinder en formulering som p ett otydligare sitt anger staten som en
mottagare av dverskottet av spel.+/

Regeringens spelpolitik framgér 4ven i dess yttrande 6ver den Europeiska
kommissionens gronbok om onlinespel. I detta konstaterar regeringen

bland annat att det svenska systemet bygger pé att endast ett fatal aktorer fir
tillstind att bedriva spel, savil online som landbaserat, och att en sund och
siker spelmarknad med héga skyddsnivaer for konsumenterna ska prigla den
svenska spelmarknaden. Samtidigt konstaterar regeringen att Internet bidragit
till att flera aktérer som 4r etablerade i en annan medlemsstat marknadsfor
sig och erbjuder sina tjanster online si att svenska konsumenter kan nd dessa
tjdnster. Detta trots att de inte har tillstind att bedriva sddan verksamhet i
Sverige. Dessa operatérer har enligt regeringen inverkan pa den svenska
marknaden och gor att den svenska skyddshinsynen inte kan tillgodoses fullt
ut.#®

&

Regeringen skriver i budgetpropositionen fér ar 2012 att det #r regeringens ambition att

bedriva en ansvarsfull spelpolitik i syfte att sékerstilla en sund och siker spelmarknad. Sociala
skyddshansyn och brottsbekidmpning ska st i forgrunden for svensk spelpolitik. Vidare ska de
statligt kontrollerade bolagen i sin marknadsféring av verksamheten ha en socialt ansvarstagande
inriktning i syfte att inte uppfattas som alltfér patringande.

4 http://www.regeringen.se/sb/d/5820.

47 BP 2012: "Overskottet fran spel ska ga bland annat till folkrérelserna och hastsporten for att pa
sa vis komma allménheten tillgodo”, | malformuleringen fran 2002 anges att "Overskott fran
spel bér virnas och alltjamt vara férbehallet det allménna eller allminnyttiga dndamal, dvs.
féreningslivet, hastsporten och staten.”

ek

48 Den svenska regeringens yttrande Gver E grénbok om onlinespel pa den
inre marknaden (KOM (2011) 128 slutlig), Fi2011/1666, 2011-07-11. Regeringen skriver dven att
den svenska metoden fér socialt skydd férutsitter att svenska myndigheter i samband med
tillstandsgivningen stiller krav pa tillganglighetsbegriansning, vinstaterbetalningsniva, teknisk
sikerhet, distribution, identifiering av spelare p4 ett visst sitt med mera.
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Dirut6ver har foretridare for regeringen i media gett uttryck for regeringens
spelpolitik. Bland annat har framhivts att de statligt kontrollerade bolagen
maste upptrida som féredémen och tydligt virna de sociala motiv som

star i forgrunden fér spelpolitiken. Vidare uttrycktes en avsikt om att
tydliggora styrningen av bolagen sa att dessa agerar med utgangspunkt i
spelpolitikens principiella inriktning snarare 4n kommersiella 6verviganden.
Spelberoende har jimférts med alkoholism och det har framférts att aggressiv
marknadsféring borde férbjudas.+

I ett pressmeddelande fran Finansdepartementet infér tillsittningen av
Margareta Winberg som ordférande for Svenska Spel anges att avsikten med
ordférandebytet var att tydliggéra inriktningen fér Svenska Spels arbete. Med
Margareta Winberg som ordférande skulle inriktningen férstirkas mot socialt
ansvarstagande och folkhilsa. Regeringen férklarade att den ytterligare ville
bekimpa de negativa konsekvenserna som foljer i spelandets spar.s

Regeringen har alltsa framhallit vikten av att virna sociala skyddshansyn.
Tidigare 6verviganden om att virna om intikter till statskassan har tonats ned.
Se vidare elektronisk bilaga 1.

Spelfragan — en del i folkhélsoarbetet

Parallellt med diskussioner och utredningar kring spelomradet har f6ljande
skett inom folkhilsoomradet. 1997 tillsattes en parlamentarisk kommitté for
att ta fram mal for hilsoutvecklingen. Spelfridgan och fragan om spelberoende
ingick inte i utredningen, trots att kommitténs slutbetinkande angav 18 mal for
folkhilsan.>

I proposition 2002 "M4l fér folkhilsan” hade frigan om spelberoende
emellertid integrerats som en delmingd i ett av elva folkhilsomal.

49 | en artikel skriven av finansminister Anders Borg och éldre- och folkhilsominister Maria
Larsson férklarades bland annat att spelberoende ar jimférbart med alkoholism, att aggressiv
marknadsféring borde férbjudas och att endast statliga spelbolag ska fa bedriva avancerade spel
som lockar till spelmissbruk. Det férklarades att de 6verordnade malen fér regeringens spelpolitik
ar att férhindra att enskilda hamnar i spelberoende, att géra det svarare for bedragerier och att
stoppa kriminalitet. Ambitionen skulle vara att halla spelandet i samhillet pa en acceptabel niva.
| artikeln konstateras att dagens atgirder for att motverka spelberoende maste forbittras och att
behovet av vard och behandling av spelberoende maste tillgodoses och finansieras, SvD 20 juni
2007.

1

g Winberg i till ny ordférande fér Svenska Spel, 2008-04-04

5° Fir Jepartementet, A
(pressmeddelande).

51 SOU 2000:91.
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Det évergripande nationella maélet for folkhilsoarbetet ska vara att skapa
sambhilleliga forutsittningar for en god hilsa pé lika villkor for hela
befolkningen.s* P si vis ska myndigheter som har uppgifter eller verksamhet
som paverkar folkhilsan ocksé beakta deras effekter pa folkhilsan.s
Folkhilsoarbetet bedrivs i huvudsak pa regional och lokal niva av linsstyrelser,
landsting, kommuner och idéburna organisationer.5+

Regeringen angav elva malomraden fér folkhilsoarbetet. Avseende det sista
malomradet (minskat bruk av tobak och alkohol, ett samhille fritt frin
narkotika och dopning samt minskade skadeverkningar av 6verdrivet spelande)
menade regeringen att dven spelberoende kan leda till ohilsa. Dirfor, ansig
regeringen, krivs okat fokus pa dessa faktorers samlade effekter och inbordes
kopplingar. Vidare angav regeringen nir det giller spel att det sker en snabb
utveckling av spelmarknaden och totalomsittningen pé spel 6kar liksom
marknadsféringen och annan exponering av olika spelformer i bland annat
TV. Denna utveckling kan medféra ckade negativa sociala och hilsomissiga
konsekvenser, varfor det enligt regeringen var angeliget att motverka en sidan
utveckling. Vidare tog regeringen upp att det finns en Gverrepresentation av
problemen inom vissa grupper sdsom bland annat yngre mén. Det var dirfor
enligt regeringen angeliget att faststilla mal for samhillets insatser mot
spelberoende. Milet avseende spelberoende skulle enligt regeringen vara att
minska skadeverkningar av verdrivet spelande.ss

En ny folkhilsopolitisk proposition

Ar 2008 kom regeringen med en ny folkhilsopolitisk proposition. I det
elfte malomradet konstaterade regeringen att insatser for att forebygga
spelberoende borde prioriteras tillsammans med dopning. Regeringen
konstaterade att utvecklingen pa spelmarknaden ir explosionsartad och att
den huvudsakliga utvecklingen sker inom spel som har flera riskfaktorer
ur spelberoendesynpunkt. Regeringens bedémning var att den snabba
aterkopplingen mellan insats och utfall samt att spel dr anonymt och har
inslag av skicklighet leder till att ett 6kat antal manniskor riskerar att bli
spelberoende.s®

52 Prop. 2002/03:35, bet. 2002/03:SoU7, rskr. 2002/03:145.

Prop. 2002/03:35.

S

Landstingens folkhilsoansvar grundar sig bland annat p4 hilso- och sjukvérdslagen (1982:763)
och smittskyddslagen (2004:168). Kommunernas folkhilsoarbete grundar sig p4 lagar som

rér flera kommunala verksambheter, t.ex. alkohollagen (2010:1622), tobakslagen (1993:581),
miljébalken (1998:808) och livsmedelslagen (2006:804) (Bet. 2010/11:S0U16). Kommunernas
arbete med fragan utgar dven fran socialtjanstlagen (2001:453).

Prop. 2002/03:35, 5. 83.

N

Prop. 2007/08:110, bet. 2007/08:SoUn1, rskr. 2007/08:226.
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3.4 Sammanfattande iakttagelser

Mal med spelpolitiken

Riksdag och regering har beslutat om flera spelpolitiska delmal. Dessa

har framférallt handlat om att virna sociala skyddsintressen och samtidigt
tillgodose efterfragan. Kulturutskottet har sirskilt framhallit malet om
sociala skyddshinsyn och konstaterat att de sociala skadeverkningarna skulle
minimeras.

Delmingd av folkhalsoarbetet

Att minska skadeverkningarna av spelande ingar vidare som en delmingd i
riksdagens beslutade mal for folkhilsan sedan borjan av 2000-talet. Ar 2008
uttryckte regeringen att forebyggandet av spelberoende borde prioriteras. Okad
totalomsittning for spelande och en risk for spelberoende var orsaken till att
spelfrigan integrerades i malen for folkhilsan.

Regeringen har uppfattat att utvecklingen pa spelmarknaden ar explosiv
och att spelberoende ar jamférbart med alkoholism

Regeringen har vidare uttryckt att den uppfattat utvecklingen pa
spelmarknaden som explosiv och att totalomsittningen pa spel 6kar liksom
marknadsféringen och annan exponering av olika spelformer. Likasa har
regeringen uppfattat att den huvudsakliga utvecklingen pa spelmarknaden
sker inom spel som har flera riskfaktorer ur spelberoendesynpunkt. Vidare har
regeringen sedan borjan av 2000-talet varit medveten om att vissa segment

i befolkningen #r éverrepresenterade bland de spelberoende. Regeringen

har framhivt de sociala skyddshinsynen och att brottsbekimpning ska sté i
forgrunden for svensk spelpolitik.

40 RIKSREVISIONEN
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Stodjer tillstandsgivning och tillsyn
malen foér spelmarknaden?

Milet med spelpolitiken ir att den ska vara sund och siker och att efterfrigan
pa spel ska tillgodoses under kontrollerade former. Mot bakgrund av detta
handlar detta kapitel om den organisation och de verksamheter som har avsatts
for att forverkliga dessa malsittningar.

Statens organisation fér spelmarknaden

Organisation pa riksdagsnivé och regeringsnivd

P4 riksdagsniva hanteras spelpolitiken av kulturutskottet. Finansutskottet
behandlar fragor avseende det statliga bolaget Svenska Spel. Folkhilsomalet
inom spelomrédet forvaltas pd riksdagsniva av socialutskottet.

Regeringens spelpolitik uttrycks genom regeringens politikomrade
Spelmarknaden, som ingar i ansvarsomradet Naringsliv, handel och regional
tillvixt. Ansvarigt departement f6r Spelmarknaden ir finansdepartementet.
Centrala delar i genomférandet ir regeringens uppdrag till Lotteriinspektionen
om tillstindsgivning och tillsyn samt regeringens uppdrag till Statens
folkhilsoinstitut om att verka for att minska skadeverkningarna av éverdrivet
spelande. I medlen fér att forverkliga spelpolitiken ingar dven Svenska Spel
AB och ATG¥, som bedriver sina verksambheter efter tillstind av regeringen.
Tillstandsgivningen ir en central delmingd av spelpolitiken.

Finansdepartementet ansvarar for regeringens dgarforvaltning av

statliga bolag och denna sker genom tva enheter i form av Enheten f6r
Statlig Bolagsférvaltning (Fi/SB) respektive Enheten for Bolagsanalys

och Agarstyrning (Fi/BA). Agarforvaltningen ir dock skild fran den
myndighetsutovning som berér Svenska Spel och tillstaindsfragor och
lagstiftningsfrégor, som berér bolaget, handliggs av Enheten fér Kommunal
Lagstiftning och Spelreglering (Fi/KLS). Det ar ocksa hos denna enhet som
ansvaret i stor utstrickning ligger att styra genomférandet av spelpolitiken.

57 Staten/regeringen har ett avtal med Svensk Travsport och Svensk Galopp, vilka ar ATG:s dgare.
Avtalet reglerar ATG:s verksamhet. Staten har inte nagra dgarintressen i ATG men har kontroll
Sver verksamheten genom att man tillsitter mer an halften av styrelsens medlemmar, inklusive
ordféranden. ATG har som ensam aktér tillstand fran regeringen att bedriva spel pa hastar i
Sverige och kontrolleras av Lotteriinspektionen.
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P4 samma sitt dr politikomradet Folkhilsa en delmingd av ansvarsomradet
sjukvard, hilsa, sociala fragor och socialférsikring. I regeringens mal for
Folkhilsan ingdr minskade skadeverkningar av spelande som ett delmal

i malsittning 1, tillsammans med alkohol, narkotika, dopning och tobak.
Socialdepartementet dr ansvarigt departement.

Det finns inte nigra arbetsgrupper och det finns inte nagon
statssekreterargrupp for spelfragor. For tillstindsirenden anvinds
beredningsformen som samarbetsmetod.s® I évrigt, framgar av
granskningen, finns inte nigra samarbetsformer i ett mer tidigt skede av
arendehandliggningen.

Sammantaget forverkligas spelpolitiken, spelbolagsfragor och folkhilsomalet
inom spelomradet av tre utskott och ett flertal enheter pa tvd departement.
Det finns inte etablerade samverkansformer mellan finansdepartementet och
socialdepartementet i ett tidigt skede av ett drendes behandling.

4.1.2  Myndighetsstruktur for tillstdndsgivning och tillsyn

Spelmarknadens reglering bygger pa principen om att alla lotterier kriver
ett tillstind. I enlighet med lotterilagen ir flera aktérer involverade i tillsyns-
och tillstindsprocessen. Det handlar om regeringen, Lotteriinspektionen,
linsstyrelserna och kommunerna.

Lotteriinspektionen ska som myndighet se till att den svenska spelmarknaden
4r laglig, siker och palitlig.s Lotteriinspektionen ansvarar fér den centrala
tillsynen. Lotteriinspektionen utévar ocksd den nirmare tillsynen av den form
av lotterier som anordnas efter tillstind av inspektionen och regeringen.®
Regeringen har ansvar for tillstindsgivningen till ATG och Svenska Spel.
Lotteriinspektionen bir ansvar for tillstindsgivningen for lotterier och bingo
ifler dn ett lin, lansstyrelser for tillstindsgivningen inom linet medan det ar
kommunerna som ger tillstind till lotterier i respektive kommun.

Vidare har kommuner och linsstyrelsen ansvar f6r den nirmare tillsynen
av sadana lotterier som fir anordnas efter tillstind hos dem. Dessutom ska
lansstyrelser och kommuner hjilpa Lotteriinspektionen med den centrala
tillsynen. Tanken 4r att samma myndighet som har gett tillstind dven har
ansvar for tillsyn.®

58 Intervju med foretradare for finansdepartementet 2011-08-29.

59 leringsbrev for budgetdret 2012 de Lotteriinspekti 2011-12-15, Fi2011/5199 (delvis).

60§ 48 lotterilagen (1994:1000), prop. 1993/94:182 s. 41 och 42.
61 SOU 2008:124.
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Det 4r fran Riksrevisionens utgdngspunkt naturligt att en splittrad
tillstaindsgivning och tillsyn riskerar att fa negativ effekt pa enhetligheten i
tillstindsgivningen och tillsynen. Utifrin denna utgdngspunkt ir vissa av
Spelutredningens slutsatser relevanta fér denna granskning, (SOU 2008:124).

Utredningen konstaterade att enligt nuvarande reglering finns 6ver

300 tillstindsmyndigheter i form av regeringen, Lotteriinspektionen,
linsstyrelserna och kommunerna. Utredningen tog ocksa upp att trots att
Lotteriinspektionen har den centrala tillsynen enligt lotterilagen har den ingen
foreskriftsritt Gver lansstyrelser och kommuner. Utredningen menade att en
ny lotterireglering skulle forutsitta en stark och effektiv kontrollmyndighet. En
centralisering av organisationen for lotterier, menade utredningen, skulle verka
for en mer dndamalsenlig och enhetlig tillimpning av lagen.

Vidare gjordes i Spelutredningen en enkitundersokning riktad till
kommuner och linsstyrelser, som visade att tillimpningen av lotterilagen och
tillstaindsgivningen till bingo inte var enhetlig mellan linsstyrelserna samt att
det totalt gir 4t cirka 6 arsarbetskrafter for att ge tillstind®2.

Utredningen menade 4ven att eftersom lotterilagen ir en forbudslagstifining
som har skyddssyften som sitt frimsta syfte, kan det inte vara forenligt med
syftet att dela upp tillstindsgivningen. En systematisk och sammanhaéllande
reglering talade dirfor for en centralisering.® Utredningen foreslog att all
tillstindsgivning for lotterier skulle centraliseras till en myndighet och att
Lotteriinspektionen skulle byta namn till Spelmarknadsinspektionen.

Ar tillstdndsgivningen transparent, férutsdgbar och
kostnadseffektiv?

Syftet med detta avsnitt dr att undersoka om tillstindsgivning och
tillstandsvillkor ligger i linje med riksdagens mal for spelpolitiken. Lotterilagen
reglerar inte villkoren for att fi verka pa den reglerade spelmarknaden. Det ir

i stillet tillstindsgivarna som anger detta i respektive aktors koncession eller
tillstind. Tillstinden har pa s vis blivit ett specifikt medel fér att genomféra
spelpolitiken fran fall till fall.

Vissa mer 6vergripande villkor stills ocksd upp av regeringen i Svenska Spels
dgaranvisningar respektive i statens avtal med histsporten. Dessa villkor dr
en form av dgarstyrning eller ett sitt att utéva kontroll i ett statskontrollerat
bolag och granskas inte i detta kapitel. Vad giller Svenska Spel ingir en

2 Fr.o.m. 2012-07-01 vintas linsstyrelsernas tillstandsgivning avseende bingo och lotterier att
koncentreras till 7 ldnsstyrelser, Svar fran Lotteriinspektionen vid faktagranskning, 2012-04-10.

% sou 2008:124, 5. 276-277.
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sddan granskning i kapitel 6. I detta kapitel granskas inte heller spelbolagens
och folkrérelsens sjilvpatagna restriktioner i spelverksamheten. Aven detta
redovisas i kapitel 6 fér Svenska Spels del.

Bedémningskriterier for tillstdndsgivningen

For att kunna bedéma utformningen av tillstindsgivningen utgar
Riksrevisionen fran riksdagens mal avseende spelpolitik och folkhilsa. Vidare
utgar Riksrevisionen fran lotterilagen, budgetlagen och férvaltningslagen som
anger att all handliggning inom den statliga forvaltningen ska genomsyras

av insyn och transparens, beslutsmotivering och méjlighet till 6verprévning.
Vidare ska verksamheten bedrivas effektivt i syfte att uppna malen inom
politikomradet. Ytterligare utgangspunkter dr de forvaltningsrittsliga
principerna inom EU ritten, sirskilt transparens, motivering och rittsmedel®,
som har till syfte att sikerstilla att det inte sker nagon diskriminering.

EU-domstolen har understrukit att myndigheter som beviljar tillstind 4r
skyldiga att iaktta de grundliggande bestimmelserna i fordragen samt
skyldigheten att limna insyn.% Fér att ett system med myndighetstillstand
ska kunna anses befogat maste det enligt fast rittspraxis grundas pé objektiva
kriterier som inte ir diskriminerande och som ir kiinda pé férhand, si att
ramarna fér myndigheternas utrymme f6r skonsmissig bedémning kan
faststillas, sa att det inte utévas pa ett godtyckligt sitt. Den som berdrs av

en inskrinkning som grundas pi ett sidant undantag méste dessutom ha
mojlighet att forfoga over ett effektivt rittsmedel.*

Sammanfattningsvis utgir Riksrevisionen fran att en effektiv tillstindsgivning
karaktiriseras av att tillstinden har en tydlig koppling till spel- och
folkhilsopolitikens mél. De ska dessutom vara transparenta och férutsigbara
samt kostnadseffektiva for bade tillstindsgivaren och tillstindsinnehavaren.

64 Lika med méjlighet till verprévning.

55 Jorgen Hettne: Statens roll pa den svenska spelmarknaden — ett EU-perspektiv, januari 2012, s.68;
Sérskilt artiklarna 49 och 56 FEUF, Se fér ett liknande resonemang, mal C-324/98, Telaustria och
Telefonadress, punkterna 60 och 61, mal C-231/03, Coname, punkterna 16-19, mal C-458/03,
Parking Brixen, punkterna 46—48, mal C-91/08, Wall, punkt 33, och mél C-203/08, Sporting
Exchange, punkt 39.

Jérgen Hettne: Statens roll pd den svenska spelmark —ett EU- ktiv, januari 2012,

5.68, Nir det giller tillstandsvillkor kan ocksa en paraIIeII dras till allmanna principer i EU:s
tjanstedirektiv. Alla tillstandskrav ska enligt artikel 10 i direktivet vara: a) icke-diskriminerande,

b) motiverade av tvingande hénsyn till allménintresset, c) proportionella i férhallande till detta
syfte avseende allminintresset, d) tydliga och entydiga, e) objektiva, f) offentliggjorda i férvig, g)
6ppna for insyn och tillgangliga h) alla beslut (utom beviljande av tillstand) sésom avslag pa en
ansékan om eller aterkallande av ett tillstand ska motiveras och ska kunna éverklagas till domstol
eller annan instans for 6verklagande. Europaparlamentets och radets direktiv 2006/123/EG om
tjanster pa den inre marknaden. Se fér ett liknande resonemang, malen C-203/08, Sporting
Exchange, punkt 50, och C-46/08, Carmen Media Group, punkt 87.
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4.2.2  Finns det kriterier for tillstandsgivning som dr transparenta,
forutsiigbara och kostnadseffektiva?

Nagra specifika kriterier for tillstind som ska uppfyllas finns inte fast-
stillda for Svenska Spel och ATG

Regeringen anger att nagra specifika kriterier for tillstind som ska uppfyllas
inte finns faststillda fér Svenska Spel och ATG. Motiven till att fa tillstind finns
siledes inte dokumenterad pa annat sitt 4n i tillstinden. Regeringen anger att
grunden for de krav som stills pa Svenska Spel och ATG regleringsmissigt har
beslutats av riksdagen, det vill siiga lotterilagen (1994:1000) och férarbetena.®”

Med utgangspunkt i nimnda dokument bedémer regeringen om
verksamheten har bedrivits pa ett frin allmin synpunkt limpligt sitt si att
sociala skyddshinsyn, bedrigeririsker och konsumentintressen har beaktats
och att verksamheten ar sund och siker. I prévningen sikerstiller regeringen
att Lotteriinspektionen inte har haft allvarliga synpunkter pa den verksamhet
som har bedrivits. Med i bedémningen 4r att riksdagen uttalat att bolagen bor
ges koncessioner for spelformer som kan bedémas medfora risker av social
karaktir och som bedoms kunna stivja illegalt spel, det vill siga kanalisera spel
till reglerade former. %

I vissa fall dr det endast Svenska Spel som kan komma ifraga for tillstand.

Det giller virdeautomater Vegas och spel i kasinon di det endast kan vara

ett féretag som igs av staten som kan fa tillstind. Vidare finns undantag i
lotterilagen fran begreppet egentligt lotteri. Detta giller fér histtivlingar,
vadhéllning pa sportspel som sker i mer 4n en kommun och pokerspel pa
nitet. Tillstand till dessa spel kan dirigenom ges endast fran regeringen enligt
45 § lotterilagen. ATG har fatt ensamritt for histtavlingar och Svenska Spel
ensamritt for vadhallning pa sportspel som sker i mer 4n en kommun samt for
nitpoker.®

Lotteriinspektionen ir remissinstans, liksom Statens folkhilsoinstitut, i
processen med ny tillstindsansékan till regeringen. Regeringen menar att
det dirigenom sker en prévning av att bolaget har f6ljt de villkor som anges i
tillstindet och de villkor som Lotteriinspektionen har utfirdat.

57 Propositionerna 1993/94:182, 1995/96:169, 1996/97:7, 1998/99:80, 2001/02:153, 2002/03:93,
2004/05:3, 2008/09:126, e-post fran finansdepartementet 2012-02-15, 2012-03-07.

8 E-post fran finansdepartementet 2012-02-15, 2012-03-07, prop. 1995/96:169 (sid 11).

9 E-post fran finansdepartementet 2012-02-15, 2012-03-07.
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Lotteriinspektionens tillstandsgivning

Kriterierna for Lotteriinspektionens tillstindsgivning till rikslotterier, det

vill siga lotterier med rikstickning, framgar av 10, 11, 13, 14, 15, 16 och 21 b §§
lotterilagen (1994:1000). Lotteriinspektionen tolkar utifran dessa bestimmelser
och forarbetena hur tillstindsgivningen ska ske. Beslutsmotivering finns
angiven i respektive tillstindsirende och finns dtergiven i myndighetens
irendehanteringssystem. Lotteriinspektionen har inget bemyndigande

att utfirda riktlinjer for att tydliggéra tillstindskriterierna.” Vidare anger
Lotteriinspektionen att tillstindstiden alltid har satts relativt kort pa grund av
konsumenthinsyn.”

Tillstandsinnehavarna upplever att kriterierna for tillstind ér otydliga

De flesta tillstind stricker sig dver 1-2 ar vilket ir en relativt kort tidsperiod
mot bakgrund av det omfattande administrativa arbete som krivs av bade
tillstindgivaren och tillstindsinnehavaren vid fornyande av tillstind.”
Tillstindsinnehavarna uppger till Riksrevisionen att de upplever att kriterierna
for att fa ett fornyat tillstind ir otydliga.

Tillstandsgivningen &r varken transparent, forutsiagbar eller
kostnadseffektiv

Sammanfattningsvis kan Riksrevisionen konstatera att varken regeringen

eller Lotteriinspektionen har tagit fram kriterier som maste uppfyllas for att

fa ett fornyat tillstaind. Lotteriinspektionen har dock inget bemyndigande att
utfirda riktlinjer for att tydliggora tillstindskriterierna. Det har inte heller i
granskningen framgatt varfor tillstindsgivarna inte ser 6ver hur tillstindstiden
kan forlingas.

Finns forutsittningar att bedriva en effektiv tillsyn?

Som vi redogjort for tidigare i granskningen ingar i riksdagens mal med
spelpolitiken att spel och lotterier ska vara under offentlig kontroll. Den
snabba tekniska utvecklingen har emellertid fért med sig ett intridde av nya
aktorer som erbjuder nya former av lotterier och spel pad bade den inhemska
fysiska marknaden och den nitbaserade marknaden. Riksrevisionen har i
granskningen dirfor undersékt om detta har paverkat férutsittningarna for

7° Minnesanteckningar fran méte med Lotteriinspektionen 2012-03-08, synpunkter vid
faktagranskning 2012-04-05, e-post fran Lotteriinspektionen 2012-02-29, se 4ven lotterilagen.

7' Lotteriinspektionens synpunkter vid faktagranskning 2012-04-05.

72 Minnesanteckningar fran méte med Svenska Spel 2011-03-23, Folkspel 24.10.2011, A-lotterierna
2.9.2011 och Postkodlotteriet 31.8.2011.
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dagens tillsyn och kontroll. Riksrevisionen har bett Lotteriinspektionen svara
pa ett antal fragor fran Riksrevisionen om myndighetens befogenheter att
utéva en effektiv tillsyn och kontroll. Vidare har Riksrevisionen tagit del av
Lotteriinspektionens statistik 6ver drenden och rittsfall inom spelomradet.

Bedomningskriterier for tillsyn

Med en effektiv tillsyn menar Riksrevisionen att tillsynsmyndigheten ska ha
befogenheter att vidta effektiva atgirder for att motverka illegal Sverigebaserad
spelverksamhet och oreglerad nitbaserad spelverksambhet.

Bristfllig kunskap om att illegalt spel dr lukrativt riskerar att brott mot
lotterilagen nedprioriteras

Av regleringsbrevet for Lotteriinspektionens verksamhet framgar bland

annat att myndigheten ska bidra till ett minskat utbud av illegal inhemsk
spel- och lotteriverksamhet.” Elektronisk bilaga 5 innehaller en genomgang
av de méjligheter till lagféring som finns enligt olika lagrum. Enligt
Lotteriinspektionen finns det skal for att olika rittsliga forhallanden utformas
pa ett mer effektivt sitt. Det handlar bland annat om linga rittsprocesser som
forsvarar att vitesforeligganden kan démas ut vid illegal spelverksamhet. Det
ror dven skriftliga erinringar som inte f6ljs av Internetdomininnehavare som
tillatit utlindska spelbolag utan svenskt tillstind erbjuda sina speltjanster.

Vidare framgar av Lotteriinspektionens kartliggningar att den arliga
omsittningen for illegal inhemsk spelverksamhet, tminstone nir det giller
oreglerat automatspel, uppskattas uppga till mellan 2—5 miljarder kronor per
ar. Inspektionen har befogenhet att meddela forbud och féreliggande vid vite
men ir beroende av att vertridelser av lotterilagen tas omhand av polis och
rittsvisende. Inspektionen menar dirfor att medvetenheten om omfattningen
och problematiken kring illegal spel- och lotteriverksamhet méste ¢ka s att
drenden kan drivas pa det sitt som lagstiftaren antas férutsatt.”+

Lotteriinspektionen uppger till Riksrevisionen att den dock inte har nigon
fullstindig statistik 6ver hur manga polisanmilningar fran Lotteriinspektionen
som har resulterat i att atal vickts och om eventuellt atal har lett till

fillande dom.” Ett problem ir enligt Lotteriinspektionen att polis- och

73 Fi2011/5199: Regleringsbrev for budgetdret 2012 avseende Lotteriinspektionen.
74 Lotteriinspektionen Ang. forfragan fran Riksrevisionen 2011-11-03.

75 Enligt Lotteriinspektionen finns det fall dir inspektionen kontaktas av polisen som muntligen
informerar om att férundersékningen har lagts ner eller inte inletts i de fall spelmaskinerna inte
finns kvar nér polisen kommer till platsen. Motiveringen till att en anmalan i dessa fall inte leder
till ndgon atgird hos polisen r bland annat att brottet antas vara relativt svart att utreda och
att det blir svart att styrka spel om pengar med mera; Lotteriinspektionen Ang. férfragan frdn
Riksrevisionen 2011-11-03.
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aklagarmyndigheter inte alltid informerar om vad som har hint i ett visst
arende. Enligt Lotteriinspektionen ir medvetenheten lag om att anordnande
av spel pa illegala spelmaskiner 4r en lukrativ verksamhet som omsitter
miljardbelopp och som genererar omfattande och kostsamma problem fér
samhillet. Detta riskerar att brott mot lotterilagen ofta bedoms vara av liten
omfattning vilket enligt Lotteriinspektionen kan vara en orsak till att de ir lagt
prioriterade hos polisen.”®

Som framgar av elektronisk bilaga 5 sker anordnande av spel utan svenskt
tillstind helt utan statlig kontroll, vilket medfor att dessa spelanordnare
inte behover ta sirskild hiansyn till exempelvis socialt ansvarstagande i
spelsammanhang.

Av granskningen framgér att Lotteriinspektionen har otillrickliga
forutsittningar att vidta atgirder mot illegalt spel och motverka utlindska
spelbolags mojligheter att erbjuda sina speltjinster pa den svenska
onlinemarknaden. Detta gor att Lotteriinspektionen far allt svarare att utéva
tillsyn och verka for en sund och siker spelmarknad.”

Mot bakgrund av de problem som forknippas med den illegala
spelverksamhetens omfattning och konsekvenser samt de avvigningar och
prioriteringar som madste géras inom rittsvisendet och hos polisen for att
kunna bista Lotteriinspektionen i myndighetens tillsynsverksamhet, kan enligt
Riksrevisionen frigan stillas om det inte vore motiverat att géra en djupare
analys for att komma tillritta med problemen med illegal spelverksamhet.”®

4.4 Ger koncessioner och tillstand lika villkor vid konkurrens
pé samma lotterimarknad?”

4.4.1  Beddmningskriterier for tillstandsvillkor

Spel- och folkhilsopolitikens mal ska uppfyllas genom bland annat de

villkor som anges i koncessioner och tillstind. I EU:s rittspraxis framgar att
grundprincipen i tillstindsgivningen ir att det ska rada full likabehandling i
myndighetstillstind dven om det dr méjligt att rittfirdiga viss sirbehandling,

76 | nagot eller nagra fall har enskilda polismyndigheter haft en tillfilligt hég prioritering avseende
spelmarknadsrelaterade brott men dé har det berott pa att det samtidigt férekommit misstanke
om andra, grévre brott.

77 Lotteriinspekti 1 Ang. férfragan frdn Riksrevisi 2011-11-03.

3

Se vidare Riksrevisionens rapport, RiR 2010:21, Statligt stéd i alkoholpolitiken — Paverkas ungas
alkoholverksamhet?

3

Riksrevisionens jamférelse av fem tillstandinnehavares koncessions- och tillstandsvillkor.
De undersékta aktérerna dr de statskontrollerade spelbolagen Svenska Spel och ATG samt de
ideella organisationerna Postkodlotteriet, Folkspel och A-lotteriet.
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exempelvis pa grund av att det handlar om olika spelformer och dirmed olika
forhallanden.® Riksrevisionen utgdr fran att villkoren i koncessioner och
enskilda tillstind ska ge lika villkor i den mén konkurrens finns pa samma
lotterimarknad. Alla reglerade aktérer ska ha likvirdiga férutsittningar

att verka pa marknaden. Andra skil till transparens och likabehandling i
tillstindsgivningen ir att tillsynen underlittas och att férutsittningarna till att
den blir mer effektiv 6kar.

Fem reglerade aktérers tillstandsvillkor

Riksrevisionen har jimfoért tillstindsvillkoren for fem aktérer pa den reglerade
svenska spelmarknaden mot dessa kriterier. Detta for att bedéma om vissa
utvalda tillstindsvillkor dr lika f6r spelformer av samma farlighetsgrad, om
villkoren ir lika fér de aktorer som konkurrerar om att erbjuda spel av samma
farlighetsgrad samt om eventuella avvikelser ir motiverade av sirskilda hinsyn.

I det foljande kommer olika tillstindsvillkor och andra férhéllanden

att presenteras for att illustrera hur utformningen av kraven pa olika
tillstindsinnehavare ser ut idag. De undersokta aktorerna ar de
statskontrollerade spelbolagen Svenska Spel och ATG samt vissa folkrérelser
pa riksniva, de ideella féreningarna Svenska PostkodLotteriet/Svenska
PostkodForeningen (som betalar en licensavgift till operatérsbolaget
Novamedia Svenska PostkodLotteriet AB for produktkonceptet), Bingolotto
med operatdrsbolaget Folkspel (dgt av Folkrérelsernas Samarbetsorgan for
Spel- och Lotterifragor) och Kombilotteriet med operatorsbolaget A-lotterierna
(4gt av Socialdemokraterna, dess ungdomsférbund och Bommersvik AB).

Koncessioner for spelbolagen kontra enskilda tillstand fér rikslotterier
Svenska Spel och ATG har koncession for sin spelverksamhet. Det innebir
att det dr regeringen som meddelat tillstind fér spelbolagens verksambhet.
Rikslotterierna, som bedrivs inom ramen fér ideella foreningar, har tillstind
fran Lotteriinspektionen for enskilda lotterier och bingospel i enlighet med
lotterilagen. For lotterier rader det idag konkurrens® mellan Svenska Spel och
de ideella féreningarna.®

89 J5rgen Hettne: Statens roll pa den svenska spelmarknaden — et EU-perspektiv, januari 2012, s.68.
8

Lotteriinspektionen har ingen méjlighet att vigra tillstind m.h.t. att marknaden &r "mittad” med
undantag for den sillsynta situationen (i huvudsak lotterier i lokal radio) som reglerasi21b § 3
st. lotterilagen. For bingo ska dock lansstyrelserna géra en prévning om den "lokala” marknaden
tal fler aktorer.

8:

&

I intervjuer med de ideella féreningarna framkommer att de vénder sig emot att tillstandsvillkoren
skiljer sig 4t mellan koncessionsinnehavarna och tillstandsinnehavarna. Minnesanteckningar fran
mdte med Folkspel den 24.10.2011, A-lotterierna 2.9.2011 och Postkodlotteriet 31.8.2011.
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Riksrevisionen konstaterar inledningsvis att en koncession inom spelomradet
synes ge storre friheter att utforma en verksamhet in att ha tillstind f6r
enskilda spelformer.® Det ir exempelvis oklart hur Svenska Spels stora mingd
av produkter, produktvarianter och férsiljningskanaler, som bolaget presenterar
for spelarna, foljer den versiktliga och grova produktindelning som tillstinden
innebir. De ideella foreningarna méste ansoka om tillstind for varje enskilt
lotteri.8

Spelbolagen har ocksi ett storre ekonomiskt handlingsutrymme da
exempelvis outtagna vinstmedel kan avsittas i fonder och féras 6ver och inga i
nistkommande drs vinstutbetalningar. Vinstpotten for vissa spel kan dirmed
goras storre redan frdn drets borjan. Detta har betydelse for bland annat vilken
typ av vinstplan en viss spelform kan ha. De ideella féreningarna fir diremot
inte fora vinstmedel mellan olika tillstind och ar. De ideella féreningarnas
lotterier méste ocksa ticka sina kostnader varje dr medan Svenska Spel och
ATG kan ha kvar en produkt som tillfilligt siljer daligt.5

Vidare har Svenska Spel och ATG i vissa fall en hogre aterbetalningsprocent till
spelarna 4n vad de ideella organisationerna har tillstand till (utvecklas nirmare
nedan)®. Svenska Spel och ATG har inom ramen for koncessionen ocksa vissa
mojligheter att inleda grinséverskridande samarbeten med reglerade spelbolag
iandra linder i syfte att uppnd hogre vinstpotter (utvecklas nirmare nedan)®.

Villkor i koncessioner och enskilda tillstand ger inte lika villkor pa
lotterimarknaden

Sammanfattningsvis kan Riksrevisionen konstatera att olika villkor

i koncessioner och tillstind leder till olika konkurrensvillkor pa
lotterimarknaden. Detta har betydelse f6r aktérernas majlighet att exempelvis
utveckla nya produkter. Det kan handla om férmagan att lansera nya produkter
med vinstplaner som stricker sig 6ver flera ar eller nya produkter som inte
redan forsta dret behéver bira sina kostnader eftersom kostnaderna kan
fordelas 6ver dren och mellan olika tillstind. Riksrevisionen menar att detta ger
olika férutsittningar att utveckla verksamheten.

8:

Jmf 45 § lotterilagen.
8

£

Minnesanteckningar fran méte med Folkspel den 24.10.2011, A-lotterierna 2.9.2011 och
Postkodlotteriet 31.8.2011, Lotteriinspektionen 2012-03-08, Riksrevisionens jamférelsestudie
mellan fem legala aktérer.

8

Minnesanteckningar fran méte med Folkspel den 24.10.2011, A-lotterierna 2.9.2011 och
Postkodlotteriet 31.8.2011, Lotteriinspektionen 2012-03-08.

8

&

Minnesanteckningar fran méte med Folkspel den 24.10.2011, A-lotterierna 2.9.2011 och
Postkodlotteriet 31.8.2011, Lotteriinspektionen 2012-03-08.
8

Minnesanteckningar fran méte med Svenska Spel 2011-03-23, ATG 2011-04-26.
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Villkor om aterbetalningsprocent till spelare

Vad som framgatt vid Riksrevisionens intervjuer med olika reglerade och
oreglerade aktorer pa den svenska marknaden ir att terbetalningsgraden till
spelarna ir ett mycket viktigt konkurrensmedel.

Vinstaterbetalningsnivan for ideella organisationers lotterier regleras i
lotterilagen till 35-50 procent.® Nivan som de facto giller fér de enskilda
lotterierna bygger pa lotterianordnarens ansékan och utformning av lotteriet.
Riksrevisionen konstaterar att dterbetalningsprocenten i tillstinden ar ligst for
lotterier som 4r den minst riskfyllda spelformen pa marknaden.

Regeringen behéver i sin koncessionsgivning inte ta hinsyn till lotterilagens
bestimmelser. For spelformer, som ar jimférbara med de ideella
foreningarnas, dr vinstaterbetalningen for Svenska Spel i niva med lotterilagens
krav, maximalt 50 procent. I ett fall 4r vinstaterbetalningen 55 procent. Ovriga
tillstand till Svenska Spel for olika spelformer varierar mellan 40-80 procent
och till ATG mellan 65-85 procent.

Béade Svenska Spel och ATG har i nagra fall fatt undantag fran
frimjandeférbudet® och har dirmed méjlighet att samarbeta i pooler med
reglerade motsvarande bolag i andra linder. Férdelen med ett internationellt
samarbete ir att vinstpotten blir stérre och spelet blir mer attraktivt for
spelarna. ATG:s tillstind avser vilka linder som samarbetet far ske med

medan Svenska Spels tillstind anger inom vilka produktomraden bolaget

far samarbeta. ATG har vidare under 2012 fatt méjlighet att delta i fler
internationella spelsamarbeten. Svenska Spel kan samarbeta internationellt om
tips- och nummerspel oberoende vilka linder det beror.

Eftersom aterbetalningsprocenten till spelarna ir central som konkurrensmedel
ir det efterstrivansvirt for spelbolagen att fa tillstind om internationella
samarbeten med en hégre aterbetalningsprocent.?°

Svenska Spel har i tillstindet f6r 2010 ocksi fatt tillstand att héja
vinstaterbetalningen pa Stryktips (till exempel Stryktipset och Europatipset)
och Maltips flera vinstnivaer fran 46 till 65 procent. Svenska Spel har dessutom
under 2005 fitt tillstind till nitpoker som ir en helt ny spelform och under
2o tillstind till tre nya produktutvecklingar (Goooal, Eurojackpott och
Bomben fler vinstnivaer) av befintliga spelformer.

38 16 § lotterilagen (199411000).

39 Telefonsamtal med Lotteriinspektionen 2011-05-18.

9° Minnesanteckningar fran méte med Svenska Spel den 21.11.2011 och med ATG den 26.4.2011,
Lotteriinspektionens synpunkter vid faktagranskning 2012-04-05.
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Regeringens tillstind medger i genomsnitt sdledes hogre aterbetalning

till spelarna an Lotteriinspektionens tillstand. De ideella féreningarna
menar att foreningarnas ligre dterbetalningsprocent till spelarna ger dem
konkurrensnackdelar pi marknaden trots att de avser andra spelformer.o 9

Vinstaterbetalningen ir enligt Riksrevisionens bedémning inte anpassad till
spelformens farlighetsgrad sa att spelare skyddas fran farliga spelformer, i
enlighet med spelpolitikens syften. Om sa var fallet skulle vinstiterbetalningen
snarare vara hogre for lotterier i syfte att styra spelandet till denna mindre
riskfyllda spelform. Den internationella konkurrensen pa Internet har

dock snarare gjort att utvecklingen har varit den motsatta di Svenska Spel

har fatt hojd vinstiterbetalning for sportspel. Vidare har Svenska Spels
produktsortiment breddats i syfte att bolaget ska bli mer konkurrenskraftigt.

I samma syfte har ATG fatt utékade méjligheter att arbeta internationellt.
Riksrevisionen konstaterar att lotterier dr den minst farliga produkten men har
lidgst aterbetalningsprocent.

Den faktiska genomsnittliga iterbetalningen till spelarna varierar kraftigt
mellan olika reglerade marknadsaktérer. Genomsnittlig dterbetalning till
spelare av bruttoomsittningen fér dr 2009 och 2010 for de fem undersékta
aktérerna anges i det foljande. Uppgifterna avser procentuell andel av
bruttoomsittningen utom for vissa delar av Svenska Spel.

9 Minnesanteckningar fran méte med Folkspel den 24.10.2011, A-lotterierna 2.9.2011 och
Postkodlotteriet 31.8.2011.

92 ATG synpunkter pé faktagranskning 2012-04-04, ATG papekar att det &r produkternas innehall
och utformning som styr vinstaterbetalningens storlek och inte tillstandet i sig. En felaktigt satt
niva pa en produkts vinstaterbetalning innebir att produkten inte fungerar mot kunderna.
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Tabell 4.1 Genomsnittlig aterbetalning till spelare, procentuell andel av
bruttoomsittningen &ren 2009 och 2010 for fem legala aktsrers

Spelaktorer 2009 2010
% %
Svenska Spel cass cas6
ATG cayjo cayo
PostkodLotteriet 40 40
Bingolotto ca3g ca38
(6 manader)
Kombilotteriet ca 42 ca43

Sammanfattande iakttagelser

Organisationen inom spelomradet

Riksrevisionen konstaterar att det i begransad utstrickning finns etablerade
samarbetsformer mellan finansdepartementet och socialdepartementet i

ett tidigt skede av drendehandliggningen. Vidare ir manga myndigheter
involverade i tillstinds- och tillsynsverksamheten. Eftersom spelpolitiken och
folkhilsopolitiken bygger pa flera olika delmal som ska férenas och forverkligas
genom en effektiv politik, kan ett nirmande mellan de processer som olika
departement och myndigheter hanterar vara motiverat.

Tillstandsgivning

Varken regeringen eller Lotteriinspektionen har tagit fram tydliga kriterier
som maste uppfyllas for att fa ett fornyat tillstind. Lotteriinspektionen har
inget bemyndigande i lag for att kunna utfirda sadana kriterier. Sammantaget
inverkar detta pd tillstindsgivningens transparens och forutsigbarhet och
forutsittningarna for att genomfora spelpolitiken pa ett effektivt sitt. Det
skapar en osikerhet hos befintliga tillstindsinnehavare och forsvérar ett
potentiellt intréide av nya tillstindsinnehavare med ideella syften.

9 Uppgifter till Riksrevisionen om bruttoomsittning, kostnader, utdelning till allmannyttiga
andamal m.m. fran Svenska Spel, ATG, Postkodlotteriet, Folkspel och A-lotterierna. Uppgifterna
fér Svenska Spel omfattar endast nettoomsittningen fér Casino Cosmopol och Internetpoker.
Det innebir att den procentuella andelen av bruttoomséttningen som éterbetalas till staten fran
Svenska Spel kan antas vara lagre &n denna angivna.
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Konsumenthinsyn framférs som skal till varfor tillstindstiden ar sa kort
som 1-2 ar. Det har i granskningen inte framgatt varfor konsumenthinsyn
inte kan itgirdas pa annat sitt och pa sé sitt undvika merkostnader for bade
tillstindsgivaren och tillstindsinnehavaren.

Tillsyn

Granskningen visar att Lotteriinspektionen har otillrickliga forutsittningar att
motverka illegalt spel och utlindska spelbolags erbjudanden av speltjanster till
svenska invinare pa onlinemarknaden. Detta gor att Lotteriinspektionen far allt
svdrare att utova tillsyn och verka fér en sund och siker spelmarknad.

Mot bakgrund av de problem som férknippas med den illegala
spelverksamhetens omfattning och konsekvenser samt de avvigningar och
prioriteringar som maste géras inom rittsvisendet och hos polisen, for att
kunna bista Lotteriinspektionen i myndighetens tillsynsverksamhet, kan enligt
Riksrevisionen frigan stillas om det inte vore motiverat att géra en djupare
analys for att komma tillridtta med problemen med illegal spelverksamhet.

Villkor i koncessioner och tillstand

Riksrevisionen kan konstatera att det dr oklart varfér villkoren i koncessioner
och enskilda tillstind skiljer sig at mellan spelbolag och ideella féreningarna.
Eftersom konkurrens rader mellan Svenska Spel och de ideella foreningarna
pa lotterimarknaden leder olika frihetsgrader i tillstinden till olika
konkurrensvillkor mellan Svenska Spel och de ideella féreningarna. Detta
leder till simre forutsittningar for de ideella foreningarna att kunna utveckla
verksamheten. En sidan sirbehandling mellan olika féretagsgrupperingar
avviker fran EU-rittens motiv till sirbehandling.

Villkor for spelformers dterbetalning till spelarna skiljer sig &t och villkoren

for lotterier ger simre forutsittningar att attrahera kunder i férhallande

till annan spelverksamhet. Lotterier 4r den minst farliga produkten men

har ligst aterbetalningsprocent. De ideella foreningarna som enbart har
lotteriverksamhet ges dirmed simre férutsittningar 4n andra reglerade aktorer.
Detta samtidigt som vinstaterbetalningen, enligt Riksrevisionens bedémning,
inte dr anpassad till spelens farlighetsgrad.
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5.1

Stodjer villkoren om spelansvar
och marknadsféring malen for
spelmarknaden?

Riksrevisionen granskar i detta kapitel regeringens och Lotteriinspektionens
tillstdndsvillkor fér spelansvar och marknadsforing i koncessioner och tillstind.
Syftet 4r att bedoma om tillstindsvillkoren ligger i linje med riksdagens mal for
spelpolitiken.

Bedémningskriterier fér tillstandsvillkor om
spelansvarsatgirder och marknadsforing

Riksrevisionen utgar frn att effektiva villkor om spelansvarsatgirder

och marknadsféring i spelmilj6 borde vara villkor som 4r anpassade till

spelens farlighetsgrad och tydligt anger for aktérerna inom vilka ramar
spelansvarsitgirder och marknadsforing ska ske. Villkoren om marknadsforing
ska uttrycka en mattfull och restriktiv marknadsféring.o+ Tillstindens
utformning ir ett medel for att nd riksdagens mal. Detta sammantaget
moéjliggor en effektiv tillsyn.

Vidare framgar i EU:s rittspraxis att grundprincipen i tillstindsgivningen ir att
det ska rada full likabehandling i myndighetstillstind dven om det 4r mojligt
att rittfirdiga viss sirbehandling, exempelvis pa grund av att det handlar

om olika spelformer och dirmed olika férhallanden.> Forutsittningarna fér

att kunna genomfora utvirderingar av effekter av villkor f6r férebyggande
spelansvarsatgirder och marknadsforing okar ocksa dirigenom.

94 |6rgen Hettne: Statens roll pa den svenska spelmarknaden — ett EU-perspektiv, januari 2012, Se t.ex.
dom av den 8 september i malen C-316/07, C-358/07-C-360/07, C-409/07 och C-410/07, Markus
Sto m.fl,, ej dnnu publicerad i rittsfallssamlingen, punkt 103. Den reklam som innehavaren av
ett statligt monopol eventuellt gér for sitt utbud maste dock vara mattfull och inte ga utéver vad

som &r absolut nodvand\gt for att styra konsumentema till tillatna spel. Reklamen far i synnerhet
Goenk

inte upp B att roas av spel genom att locka dem till aktivt

deltagande, sasom genom att banalisera spz/andet eller ge det en positiv image genom att hénvisa till

att spelintk gar till verksamhet av Ginii resse zl/ergenam att forstdrka spelens dragningskraft
med anslaende reklambudskap diir stora spelvi forespeg

95 |rgen Hettne: Statens roll pa den svenska spelmarknaden — ett EU-perspektiv, januari 2012, s.68.
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5.2.1

Ar tillstandsvillkoren for spelansvarsatgirder anpassade
till spelens farlighetsgrad?

Beddmning av spelens farlighetsgrad

For att stirka kunskapen om spel och hilsa driver Statens folkhilsoinstitut ett
langsiktigt forskningsprogram av Sveriges befolknings spelvanor och hilsa.
Studien heter Swelog®®. I Swelogs underséks sambandet mellan spelménster
och spelproblem. I rapporten frin 2010 presenteras en tabell med oddskvoter
for hur speldeltagande i en spelform 6kar risken f6r spelberoende. Oddskvoten
visar hur starkt sambandet dr mellan exponering (i det hir fallet att spela

ett visst spel) och ett problem (i det hir fallet riskabla eller problematiska
spelvanor). En oddskvot pa 3.0 for ett visst spel innebir att det 4r tre ganger
storre sannolikhet 4n i genomsnitt att man har riskabla eller problematiska
spelvanor om man spelar det spelet.

Tabell 5.1 Oddskvoter fér direkt samband mellan spelform och spelproblem9”

Spelform Oddskvot
Internetspel (oavsett spelform) 3,0
Spelautomater 2,5
Bingo 2,4
Direktsdnda TV-tavlingar 2,2
Poker 2,1
Kasinospel 1,6
Sportspel 1,5

En annan form av bedémning av risker i spel presenteras i en tabell som

dr ett resultat av Swelogs. I tabell 5.2 redogérs fér vilka spel som risk- och
problemspelare spelar mest. Som tidigare nimnts ir andelen problemspelare
cirka tva procent av befolkningen. Av tabellen framgar att dessa tvd procent av
befolkningen star for nistan hilften av alla spelinsatser i pokerspelande, cirka
40 procent av alla insatser pa bingo etc.

96 Swelogs, vilket star for Swedish Longitudinal Gambling Study. Swelogs ar den stérsta
longitudinella befolkningsstudien om spel om pengar i virlden.

97 Statens folkhilsoinstitut: Spel om pengar och spelproblem i Sverige 2008/2009, Huvudresultat frdn
Swelogs befolkningsstudie. Statens folkhalsoinstitut, tabell 7, sidan 93.
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Tabell 5.2 Risk- och problemspelares andel av totala rapporterade insatser pa olika
spelformero®
Spelform Procent av totala

rapporterade insatser
per spelform

Poker 49
Sportspel 43
Bingo 39
Spelautomater 30
Kasinospel 24
TV-tavlingar 23
Hastar 12
Nummerspel n
Lotterier 5

Nir det giller spelautomater ir det enligt Spelinstitutet? troligt att
problemspelarnas andel av insatserna enligt tabell 5.2 dr en underskattning.
Detta eftersom gruppen med spelproblem bland automatspelare sannolikt
deltar i mindre utstrickning 4n befolkningen i 6vrigt i dessa undersékningar.
Resultatet i tabell 5.2 bekriftas i Svenska Spels produktresultat enligt
riskbedomningsverktyget GAM-GaRD dir det framgar att spelautomater ligger
strax efter Internetpoker i antalet hogriskfaktorer.*

Resultatet i tabell 5.2 tyder pa att spelautomater och poker pa nitet har
ungefir samma farlighetsgrad. Direfter kommer i fallande skala sportspel och
bingospel som ligger relativt nira varandra medan kasinospel och TV-tivlingar
ligger betydligt ligre. Vidare indikerar resultatet att vadhallning pa histar
och nummerspel har ungefir lika stor risk men betydligt ligre risk 4n tidigare
nimnda spelformer medan lotterier har lagst risk.

98 Swelogs, Statens folkhalsoinstitut, tabellen 4r ett resultat av Swelogs som annu inte dr
publicerad.

9

8

Spelinstitutet &r ett privatigt kunskapsféretag som specialiserat sig pa spelbeteende.
Spelinstitutet har utvecklat flera olika spelansvarsverktyg fér spelare och spelbolag. Spelinstitutets
kommunikation med Statens Folkhilsoinstitut 2011-11-18.

190 Produktresultat enligt GAM-GaRD, Svenska Spel 2011-11-18.

19" Spelinstitutet stiller sig tveksamt till om uppgifterna for kasinospel avspeglar verkligheten mot
bakgrund av de begransade fakta som finns fér kasinospel.
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5.2.2 Villkor om spelansvarsatgdrder skiljer sig dt for spel med samma
farlighetsgrad

De aktorer som har tillstind att bedriva spelverksamhet har krav pa sig att
tillhandahalla vissa férebyggande spelansvarsatgirder. Atgirderna ir ofta
frivilliga men kan for vissa klassificerade hogriskspel vara obligatoriska for att
fa delta i spelet.

Villkor pé spelansvarsitgirder anges inte i lotterilagen. Krav pa
spelansvarsatgirder kan i stillet aterfinnas i enskilda koncessioner eller
tillstind. Utformningen och omfattningen pa spelansvarsatgirder kan skilja
sig at eftersom det ir olika tillstindsgivare som utformar villkoren, det vill siga
antingen regeringen eller Lotteriinspektionen. Villkoren har ocksé férindrats
over tid vilket gor tillstindsgivningen svaroverskadlig.

Villkor fér Rikslotterier

De krav pé spelansvarsitgirder som anges i tillstinden och som
Riksrevisionen har granskat, dr om krav stills pa spelaktoren 1) att informera
spelaren om de risker som spelandet kan ge och att information om
spelansvarsfragorna ska vara litt dtkomlig, 2) att erbjuda en méjlighet att
begrinsa sina spelinsatser eller férluster i pengar eller begrinsa sitt spelande i
tid och 3) att erbjuda en méjlighet att avstinga sig fran spelande under en viss
tid.

Fysiska lotter leder i betydligt mindre grad till ett spelberoende vilket talar

for att det inte behovs lika mycket spelansvarsatgirder i denna spelform i
férhallande till andra. Detta dr dock inte entydigt och i den takt som 4ven
lotter erbjuds pa Internet har riskerna med lotterispel okat. Nir traditionella
spelformer sdsom lotter spelas pa nitet okar "triggandet” i spelen. Skraplotter
och bingospel blir mer tillgingliga pa Internet och aterkopplingen i spelandet
gar snabbare vilket 6kar riskerna for spelberoende.*

Vid jamforelse mellan vilka krav pa spelansvarsatgirder som stills pa de tre
undersokta ideella foreningarna kan konstateras att inga av ovan naimnda
villkor stills i tillstinden fér PostkodLotteriets/PostkodFéreningens olika
spelformer eftersom féreningen 4nnu inte har nigra lotter som kan spelas pa
nitet. For Bingolotto/Folkspel och Kombilotteriet/A-lotterierna har ovanstiende
krav stillts pd Internetspelen men inte pé de fysiska lotterna.

192 Avser tillstand fér 2010 fér Svenska Spel, ATG, Postkodlotteriet, Folkspel och A-lotterierna.

93 Minnesanteckningar fran méte med Spelinstitutet den 2011-04-27.
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Villkor for Svenska Spel

De strangaste spelansvarsatgirder som anges i ett enskilt tillstand for
Svenska Spel finns fér poker pa nitet. Dir stills krav att spelaren upprittar
en spelbudget innan denne far pabérja spelet. Spelaren ska i spelbudgeten
begrinsa sina spelforluster och sin speltid per dag, vecka och manad. Innan
spelarna borjar spela forsta gingen ska bolaget ocksa via hemsidan informera
om pokerspelets speciella karaktir och spelets visentliga inslag av slump.
Vidare ska bolaget erbjuda en mojlighet for spelaren att stinga av sig frin
spelandet. Bolaget ska ocksd erbjuda spelarna en individuell ackumulerad
vinst- och férluststillning samt en individuell ackumulerad speltidsangivelse.
Bolaget ska redovisa till tillsynsmyndigheten vilka atgirder som har vidtagits,
hur spelarna utnyttjar dessa dtgirder samt géra en bedémning av atgirdernas
effekter. Motsvarande krav finns inte fér bolagets andra spel pa Internet.

For kasinospel anges i tillstindet att bolaget ska beakta och aktivt arbeta for
att motverka problem med 6verdrivet spelande. Svenska Spel ska ocksa arbeta
med dtgirdsprogram i form av information om problem och utbildning av
personal.’*4

Vad giller virdeautomater finns inga krav pa spelansvarsatgarder som

riktar sig till spelarna. Diremot finns en tillgéinglighetsbegrinsning.
Begrinsningen bestar i att endast 7 ooo virdeautomater far finnas i hotell- och
restaurangverksamhet och 500 i bingohallar. Dessutom fir avkastningen fran
spelautomater i bingohallar inte vara storre dn avkastningen fran bingospel i
bingohallen.s [ tillstindet f6r 2012 har regeringen angivit att bolaget ska arbeta
for att motverka problem med 6verdrivet spelande och att redovisa de atgirder
som vidtagits for att sikra sociala skyddsintressen samt hur (kommande)
spelansvarsatgirder anvinds av spelarna.

I Svenska Spels lotteritillstind anges att bolaget ska sikerstilla att sociala
och hilsomissiga skyddshinsyn tas samt beakta och aktivt arbeta for att
motverka problem med 6verdrivet spelande. Bolaget ska i samband med
arsredovisningen i en separat redovisning utforligt redogéra for de atgarder
bolaget vidtagit i syfte att sikra de sociala skyddshinsynen.

94 Nér man vil har kommit in pa kasinot finns inga sérskilt stringa regler fér slotsen som kan
hinforas till tillstanden. Tvartom &r reglerna om insats och utbetalning avsevirt generésare for
slotsen. Inte heller finns det regler t.ex. om att ett kvitto ska skrivas ut vid ett visst vinstbelopp.
Lotteriinspektionens synpunkter vid faktagranskning, 2012-04-05.

195 | Lotteriinspektionens kompletterande villkor finns vidare en begrinsningsregel for restauranger
avseende bade omsittning och "take away”. Svenska Spels synpunkter pa granskningsutkast
2012-06-01.

RIKSREVISIONEN

59

69



Skr. 2012/13:52

Bilaga 1

70

STATEN PA SPELMARKNADEN

Regeringen stiller inga sirskilda krav pa lotterispelen nir de anordnas pa
Internet eller i mobilen. Diremot stiller Lotteriinspektionen upp krav pa att
erbjuda spelarna en majlighet till frivillig avstingning eller en méjlighet att
begrinsa sina insatser under viss tid eller tills vidare.”®

Villkor fér ATG

ATG har i sin koncession inskrivet samma formulering som Svenska Spel har
om att sikerstilla att sociala och hilsomissiga hinsyn tas samt att beakta och
aktivt arbeta for att motverka problem med Gverdrivet spelande. I samband
med drsredovisningen ska bolaget redovisa de atgirder bolaget vidtagit for att
sikra de sociala skyddshinsynen.

Villkoren om spelansvarsatgirder ér inte helt anpassade till
farlighetsgraden

Sammanfattningsvis kan Riksrevisionen konstatera att tillstindsvillkoren for
natpoker ir betydligt stringare 4n for spelautomater trots att spelautomater
enligt studier har ungefir samma farlighetsgrad som nitpoker. Vidare 4r totalt
sett kraven pa spel i kasino hogre (krav pa att motverka problem med 6verdrivet
spelande, atgirdsprogram i form av information om problemet och utbildning
av personal) dn for spelautomater pa restauranger med mera trots att studier
indikerar att kasinospel bedéms ha en ligre risk 4n spelautomater.

Vid en oversiktlig jimférelse mellan de svenska och de danska villkoren kan
framhallas att villkoren i Danmark ir lagreglerade vilket medfér lika villkor
for alla licensierade aktorer. Detta underlittar for tillsynsmyndigheten att
genomféra en effektiv tillsyn.*” Se vidare elektronisk bilaga 2.

Ar tillstandsvillkor och frivilliga 6verenskommelser for
marknadsféring effektiva mot intensiv marknadsféring?

P4 spelmarknaden ska sociala skyddsintressen virnas. Trots detta dr
marknadsféringen intensiv fran bide inhemska och utlindska spelbolag. Detta
innebir att speltjanster marknadsfors som 6vrig kommersiell verksamhet trots
att spelregleringen vilar pa grundtanken att det handlar om verksamhet som
ir potentiellt farlig fér konsumenterna. Exempelvis marknadsfér sig utlindska
spelbolag via satellitsindningar pa TV 6ver vilka svensk lagstiftning inte rader.

196 Lotteriinspektionen: Sdrskilda villkor for AB Svenska Spels produkter fsrmedlade Gver Internet.

'°7 Vidare kan Riksrevisionen konstatera att pa den danska marknaden, som har manga spelaktérer,
stills mer omfattande, stringare och tydligare licenskrav an de tillstandskrav som stills pa de
svenska aktérerna med exklusiva rattigheter pa den svenska marknaden. Darutéver 4r den danska
tillsynsmyndighetens befogenheter stérre. Denna skillnad kan delvis bero p4 att de spel som
licensieras i Danmark dr mer riskfyllda &n manga andra spel som erbjuds i Sverige.
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I en &versikt av den akademiska litteraturen™® framgar att det finns en
rad faktorer med betydelse for benidgenheten hos en person att utveckla
spelmissbruk som i teorin kan kopplas till spelreklam. Dessa ir som foljer:

® Tillgingligheten till spel. Spelreklam upplyser om tillgingligheten.

® Egenheter i hur hjirnans beloningssystem fungerar. Vissa studier visar att
spelreklam aktiverar hjirnans beléningssystem och ger impulser till
att spela. Dessa impulser ges i vardagliga situationer utanfor renodlade
spelmiljéer: hemma framfér TV:n, vid en promenad p4 stadens gator, nir
man bliddrar i en kvillstidning och sa vidare.

® Impulsiv personlighetstyp. En impulsivt lagd person torde paverkas mer av
reklam 4n andra.

®  Vinna en stor summa tidigt i spelkarridren. Mycket av reklamen framstiller
det som litt att vinna, vilket kan forstirka det intryck av littfortjinta
pengar genom spel som ges av en storvinst i borjan av spelkarridren.

o Overtro pa sin egen spelskicklighet i sport- och héstspel. En del spelreklam
Gverbetonar den egna skickligheten i dessa spel.

® Ett onormalt behov av att kdnna spanning (s.k. sensation seeking). En del
spelreklam har som frimsta budskap att det ir spinnande att spela, till
exempel genom att framhiva stora jackpoter och héga odds. Detta torde
inspirera en del personer med ett onormalt behov av att kinna spinning
till att tillfredsstilla sitt spinningsbehov genom spel.

Det finns siledes flera mekanismer som i princip skulle kunna gora att
spelreklam bidrar till att spelmissbruk uppkommer och behalls, och det finns
enligt rapportens oversikt 6ver forskningen inget uppenbart skil till att tro att
dessa mekanismer inte skulle vara verksamma. I vilken utstrickning reklamen
dirigenom har effekten att forviirra spelmissbruket dr emellertid okint
eftersom empiriska undersékningar saknas.”*

Spelaktérernas marknadsféring ir en viktig komponent i den allt hardare
konkurrensen pa spelmarknaden. Utifran organisationernas egna uppgifter for
ar 2010 kan utlisas att marknadsféringskostnaderna for alla fem undersokta
spelaktdrer uppgdr till mellan 1,5 och 8 procent av bruttoomsittningen." De
nitbaserade foretagens mediainvesteringar éverstiger kraftigt de inhemska
aktorernas.™

198 per Binde: Att sélja en drom — om spelreklam och dess paverkan, Statens folkhalsoinstitut R 2005:21.
199 Per Binde: Att sdlja en drém — om spelreklam och dess paverkan, Statens folkhalsoinstitut R 2005:21.
1% Uppgifter till Riksrevisionen om marknadsféringens andel av bruttoomsittningen.

M Uppgifter om mediainvesteringar ar 2000-2010, Svenska Spels Arsstimma 2011-04-19, Svenska
Spel hinvisar till Sifo/RM métningar som ursprungskilla, Svenska Spels synpunkter pa
granskningsutkast 2012-06-01.

RIKSREVISIONEN 61

71



Skr. 2012/13:52
Bilaga 1

STATEN PA SPELMARKNADEN

I de fall utlindska spelbolag marknadsfor sig via svenska medier giller
framjandeférbudet i lotterilagen. Hur effektivt detta férbud ar diskuteras
i elektronisk bilaga 5. I det féljande gar Riksrevisionen igenom vilka
marknadsféringskrav som finns i svenska tillstind och koncessioner.

5.3.1  Marknadsforingslagen och lotterilagen

Lotterilagen innehaller inga uttryckliga bestimmelser om marknadsféring.
De allminna bestimmelserna om marknadsféring som aterfinns i
marknadsféringslagen (2008:4806) giller dven f6r marknadsféring av spel.
Talan om férbud och aligganden vid Marknadsdomstolen fir vickas av bland
annat Konsumentombudsmannen." Konsumentverket har inte utfirdat
allminna rad for spel. Myndigheten har gjort detta inom alkoholomréadet och
dirigenom tydliggjort vad som ir tillatet pa alkoholmarknaden.s

Det finns ett fital domar i Marknadsdomstolen som berér marknadsforingen
av spel.*4 Bakgrunden till fatalet drenden ir dels att inget stod finns i
lotterilagen, dels att det i allmanhet maste foreligga en miangd klagomal
innan Konsumentombudsmannen vicker talan i Marknadsdomstolen.
Konsumentombudsmannen kan ocksi vicka talan pd eget initiativ."s

Lotteriinspektionen har stillt informationskrav pa alla reglerade
marknadsaktérer vad avser till exempel vinstplaner. Dessa krav

aterfinns i tillstindens bifogade sirskilda villkor samt kontroll- och
ordningsbestimmelser."® Lotteriinspektionen kan vid évertridelser i sadana
fall dra in tillstinden for de ideella organisationerna. Detta giller dock inte
Svenska Spels och ATG:s koncessioner eftersom det ir regeringen som ir
tillstaindsgivare. Lotteriinspektionen kan dock utdéma vitesforeliggande mot
alla aktérer pa den svenska marknaden. Inga vitesféreligganden eller indragna
tillstand till f61jd av angivna informationskrav har fsrekommit."”

47 § marknadsféringslagen (2008:486).
3 Minnesanteckningar fran méte med Lotteriinspektionen 2012-03-08.

4 Exempelvis MD 2009:15 ang. marknadsféring av PostkodLotteriet, MD 2009:25 ang.
marknadsféring av Ladbrokes och Svenska Spel.

Minnesanteckningar fran méte med Lotteriinspektionen 2012-03-08.
12 { lotterilagen (1994:1000), prop, 1993/94:182.

"7 Lotteriinspektionen, Ang. forfragan fran Riksrevisionen, 2011-11-03; minnesanteckningar fran mote
med Lotteriinspektionen 2012-03-08; 10, 12, 51 andra stycket och 52 §f lotterilagen (1994:1000);
prop. 1993/94:182, 5.58.
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Lotteriinspektionen kan inte vicka talan vid Marknadsdomstolen. Myndigheten
bedémer dock att det finns ett behov av marknadsforingsbestimmelser
ilotterilagen som tydliggér marknadsforingsbestimmelserna inom
spelomréidet."

Tillstandsvillkor fér marknadsféring

Krav pa marknadsféring i Rikslotteriernas tillstiand

I rikslotteriernas tillstind frén Lotteriinspektionen stills krav pa att
marknadsféringen ska ske pé ett ansvarsfullt sitt, den far inte vara aggressiv
eller patringande och den maste vara férenlig med marknadsféringslagen.
Det finns dock ingen tydlig definition av vad detta innebir. I Riksrevisionens
jamférelse av de tre ideella foreningarnas marknadsféringsvillkor framgar

det att villkoren om ansvarsfull marknadsféring enligt ovan ar angivna i
PostkodLotteriets/PostkodFéreningens tillstind men att inga ytterligare villkor
stills. PostkodForeningen har inte nigra spel pa Internet.

I Bingolottos/Folkspels och Kombilotteriets/A-lotteriernas tillstand finns krav
pa ansvarsfull marknadsféring enligt ovan i alla undersokta tillstand. Vidare
anges i Folkspels och A-lotteriets Internetspel att spelaktoren inte far forsoka
vinna tillbaka en spelare som minskat eller upphért med spelande och denne
far inte heller direkt marknadsfora sig gentemot enskilda spelare som ar
avstingda.

Krav pa marknadsféring i Svenska Spels och ATG:s koncession

Svenska Spels marknadsféringsrestriktioner finns angivna i lotteritillstinden.
Det anges att bolaget i sin marknadsforing ska ha en ansvarsfull inriktning
som ocksd innebir ett socialt dtagande i syfte att inte uppfattas som alltfor
patringande. I ATG:s koncession finns en identisk formulering om
marknadsféringsbegrinsningar. I koncessionerna finns inte ndgon nirmare
definition av "ansvarsfull inriktning” och ”inte alltfér patringande” angiven.

I Svenska Spels och ATG:s tillstind om internationellt samarbete anges att
sirskild forsiktighet ska iakttas i marknadsféringen.

Dirutdver finns restriktioner i Svenska Spels tillstind for Internetpoker.
Marknadsforing av poker pa nitet far endast ske i tidningar och pa Internet,
dock far ingen link anges till hemsidan eller till spelsidan. Marknadsforingen
ska vara socialt ansvarstagande och fir inte uppfattas som patringande.

I samband med marknadsforingen ska telefonnumret till stédlinjen anges.

I marknadsforingen av kasinospel ska bolaget ha en inriktning som ar socialt
ansvarstagande s att den inte uppfattas som pétringande.

"8 Minnesanteckningar frin mote med Lotteriinspektionen 2012-03-08.

RIKSREVISIONEN 63

73



Skr. 2012/13:52
Bilaga 1

STATEN PA SPELMARKNADEN

Lotteriinspektionen har befogenheter att komplettera regeringens
tillstandsvillkor i sdrskilda villkor samt kontroll- och ordningsbestimmelser."
Lotteriinspektionen har kompletterat regeringens marknadsféringsrestriktioner
fér ATG:s Internet- och mobilspel di dessa forsiljningskanaler anses

vara sirskilt riskfyllda. Motsvarande komplettering for Svenska Spels
lotterier, nummerspel och sportspel pa Internet och i mobilen finns inte

idag. Det innebir att marknadsféringskraven pa ATG:s och de ideella
organisationernas Internet- och mobilspel idag dr stringare dn foér Svenska
Spel. Lotteriinspektionen anger att det sedan ett drygt ar tillbaka pagar ett
internt arbete vid Lotteriinspektionen fér att utveckla villkoren fér samtliga
tillstindstyper.>°

Marknadsféringskraven ér inte helt anpassade till farlighetsgraden
Sammanfattningsvis konstaterar Riksrevisionen att i Svenska Spels tillstind

fér spelautomater finns inga sirskilda restiktioner angivna vad giller
marknadsféring trots att spel pa spelautomater anses som ett mycket riskfyllt
spel ur spelberoendesynpunkt. Svenska Spel har dock sjilvpatagna kriterier
som begrinsar deras marknadsforing av spelautomater. Vad giller lotterier,
nummerspel och sportspel pa nitet som ocksa kan betraktas som relativt
riskfyllda spel har varken regeringen eller Lotteriinspektionen angivit nigra
sirskilda marknadsforingsrestriktioner i likhet med de som Lotteriinspektionen
har angivit for spel pa Internet for de ideella organisationerna och fér ATG.

Vidare kan Riksrevisionen konstatera att regeringens och Lotterinspektionens
tillstandsvillkor f6r marknadsforing 4r oprecisa. Detta samtidigt som det kan
konstateras att marknadsforing blivit ett viktigt konkurrensmedel.

Dessutom noterar Riksrevisionen att Konsumentverket inte har nagot stod i
lotterilagen som tydliggor vilken typ av marknadsféring som ir otillaten pa
spelomridet. Konsumentverket har inte heller utfirdat ndgra allminna rad till
branschen som tydliggor lagreglerna.

19 12 § lotterilagen (1994:1000), prop, 1993/94:182.

120 E-post fran Lotteriinspektionen 2012-04-16.
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Frivilligt samarbete om marknadsféring inom ramen fér SPER

Inom ramen f6r Spelbranschens Etiska Rad (SPER) har alla rikstickande
aktorer utom PostkodForeningen/Novamedia (PostkodLotteriet) kommit
Gverens om riktlinjer fér marknadsféring. Riktlinjerna ska vara
sjilvreglerande inom branschen men det ir oklart f6r Riksrevisionen hur
aktorernas tillimpning av riktlinjerna f6ljs upp och vilka atgirder som vidtas
om nagon inte féljer dessa.

Jdamforelse med andra marknadsforingsregleringar

Regleringen av marknadsforingen avseende alkohol har ett

uttryckligt stod i tryckfrihetsforordningen och i yttrandegrundlagen.
Marknadsforingsbestimmelserna péa alkoholmarknaden &r ocksé preciserade
i gillande lag pa omradet, nimligen alkohollagen. Konsumentverket har
med hjilp av dessa preciserade bestimmelser kunnat ge ut allminna rad

om vad som dr otilldtet. Inom alkoholomradet har det ocksa utarbetats en
mer omfattande praxis i Marknadsdomstolen én vad forhallandena dr inom
spelomrédet. Se vidare elektronisk bilaga 3.

I Danmark har lagstiftats om marknadsféringsbestimmelser i den danska
lotterilagstiftningen. Det gor att villkoren blir lika fér alla aktorer pd den danska
marknaden samt att marknadsféringsvillkor tydliggors. Férutsittningarna

for en effektiv tillsyn forbittras dirmed. Men samtidigt 4r de frivilliga kraven

i SPER av betydligt storre omfattning in de danska lagreglerade kraven.

En nackdel dr dock att en stor aktor star utanfor branschsamarbetet i SPER.

2 Dessa riktlinjer &r:
1. Medlemmarnas reklam ska félja géllande svensk lagstiftning, vara hederlig och far inte
utformas pa ett alltfér patringande sitt.
. Reklam far inte missbruka konsumenternas fértroende fér spelbranschen och dess aktérer
och inte heller vilseleda konsumenterna.
. Reklam far inte hévda att utfallet av sjalva dragningen i turspel beror pa annat &n slumpen.
. Reklam far inte innehalla felaktiga uppgifter vad giller mgjligheterna till vinst.
. Reklam far inte selektivt riktas mot sarbara och sarskilt utsatta grupper i samhallet.
. Reklam far inte férekomma i sammanhang som framst attraherar minderariga eller vara
utformad sa att den sirskilt riktas mot denna grupp.
7. Ungdomar under 18 &r far inte ha en central roll i reklam annat &n i sammanhang som
beskriver andamal som spelanordnare bidrar till och da spel inte direkt marknadsférs.
. Reklam far inte uppmana konsumenterna till éverdrivet spelande.
9. Reklam far inte hivda att det saknas risker med 6verdrivet spelande.
10. Information om spelrelaterade problem och vilken hjilp som finns att fa fér drabbade och
anhériga ska finnas litt tillgangligt fér konsumenterna.
PostkodLotteriet &r med i OSS, ett forum med Lotteriinspektionen och Folkhilsoinstitutet
som huvudman, som behandlar speletik pa ett mer verkningsfullt sitt, Postkodlotteriets
synpunkter pa arbetsmaterial 2012-04-23.
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I de danska kraven har lagstiftaren forbjudit budskap som ger intrycket av
att spel hjilper till att 16sa finansiella problem, férbittra spelarens sociala
acceptans eller ge sken av att spel har medverkat till kiinda personers
framgangar. Enligt forskningen har denna typ av reklaminslag varit vanligt
férekommande pa den svenska marknaden.” Det har vidare skett ett
samarbete mellan danska Konsumentverket och danska Spillemyndigheden
i syfte att kunna ticka ett stort tillsynsomréide pé ett effektivt sitt. Se vidare
elektronisk bilaga 2.

5.4 Sammanfattande iakttagelser

Villkor om spelansvar

Villkoren om spelansvarsatgirder i tillstinden ir oprecisa och formuleras

pa olika sitt vilket forsvarar for tillsynsmyndigheten att utéva en effektiv
tillsyn. Riksrevisionen kan ocksa konstatera att regeringens tillstindsvillkor
fér spelansvar skiljer sig mellan spelformer av snarlik farlighetsgrad. En viss
sirbehandling mellan spelformer kan rittfirdigas enligt EU-ritten bland annat
utifran skillnader i spelformers farlighetsgrad men detta ir inte konsekvent
genomfort pa spelmarknaden.

Vid en oversiktlig jimférelse mellan de svenska och de danska villkoren kan
framhallas att villkoren i Danmark 4r lagreglerade vilket medfér lika villkor
for alla licensierade aktorer. Detta underlittar for tillsynsmyndigheten att
genomfdra en effektiv tillsyn.

Villkor om marknadsféring

Lotterilagen innehaller inga uttryckliga bestimmelser om marknadsforing.
Marknadsforingslagen giller dock dven for spel. Talan om férbud

och aligganden vid Marknadsdomstolen fir vickas av bland annat
Konsumentombudsmannen. Konsumentverket har dock inget stod i
lotterilagen som tydliggor vilken typ av marknadsféring som r otilliten pa
spelomridet. Konsumentverket har inte gett ut nigra allméinna rad. Det finns
ocksa fa vigledande domar i Marknadsdomstolen vad giller marknadsforing
av spel.

rl PRI

'22 per Binde: Att sdlja en drém — om spel och dess pdverkan, Statens institut R 2005:21.
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I Danmark har man lagstiftat om marknadsféringsbestimmelser i den danska
lotterilagstiftningen. Det gor att villkoren blir lika for alla aktorer samt att
marknadsféringsvillkor tydliggérs. Tillsynen underlittas dirmed. Den danska
lagstiftaren har bland annat férbjudit budskap som ger intrycket av att spel
hjilper till att 16sa finansiella problem, forbattra spelarens sociala acceptans
eller ge sken av att spel har medverkat till kinda personers framgangar. Enligt
forskningen har denna typ av reklaminslag varit vanligt forekommande pa den
svenska marknaden.

Regleringen av marknadsforingen avseende alkohol har ett uttryckligt stod

i tryckfrihetsférordningen och i yttrandegrundlagen. Till skillnad mot pa
spelomrédet dr ocksd marknadsforingsbestimmelserna for alkohol preciserade
i speciallag, alkohollagen. Det har inneburit att Konsumentverket har utfirdat
allminna rad till branschen om vad som ir otillatet. Inom alkoholomradet har
det ocksa utarbetats en mer omfattande praxis i Marknadsdomstolen in vad
férhallandena ir inom spelomrédet.

Regeringens marknadsforingsvillkor i tillstinden skiljer sig mellan spelformer
av samma eller snarlik farlighetsgrad ur spelberoendesynpunkt. En viss
sirbehandling mellan spelformer kan rittfirdigas enligt EU-ritten bland annat
utifrdn skillnader i spelformers farlighetsgrad men detta ir inte konsekvent
genomfort pa spelmarknaden. Regeringens och Lotteriinspektionens
marknadsféringsvillkor fér ATG:s och de ideella organisationernas Internet-
och mobilspel ir idag stringare in f6r Svenska Spel. En sadan sirbehandling
mellan olika féretagsgrupperingar avviker frin EU-rittens motiv till
sirbehandling.

Inom ramen fér SPER har alla rikstickande aktérer utom PostkodLotteriet
kommit 6verens om riktlinjer fér marknadsforing.

RIKSREVISIONEN

67

77



Skr. 2012/13:52
Bilaga 1

STATEN PA SPELMARKNADEN

68 RIKSREVISIONEN

78



Skr. 2012/13:52
Bilaga 1

RIKSREVISIONEN GRANSKAR: STATEN PA MARKNADEN

Stodjer Svenska Spels verksamheter
riksdagens mal pa effektivt satt?

Den svenska spel- och folkhilsopolitiken handlar om en sund och siker
spelmarknad dir sociala skyddsintressen och efterfragan pa spel kan tillgodoses
under kontrollerade former. Utéver tillstindsgivning och tillsyn med mera
genomfors detta dtagande genom Svenska Spels verksamhet. Det handlar om
hur regeringen formulerar uppdraget till bolaget och hur bolaget tolkar och
genomfor uppdraget. Detta har stor betydelse f6r den svenska spelpolitiken och
riksdagens mal.

Bedomningskriterier fér regeringens styrning av Svenska
Spel och bolagets genomférande av sin verksamhet

Regeringen har i verksamhetsberittelsen for foretag med statligt dgande
uttryckt att staten nir den 4ger foretag ska vara en professionell, tydlig och
ansvarsfull dgare. Svenska Spel ska som statens spelbolag agera affirsmissigt
men dven ta tillvara ett samhillsintresse. Riksrevisionen menar att detta

stiller hoga krav pa den statliga 4garstyrningen av bolaget, som ska skapa
forutsittningar for bolaget att pa ett effektivt och dandamalsenligt sitt férvalta
dessa tva delvis motstridiga intressen.*+ Regeringen maste i sin styrning
omvandla riksdagens mél och ge Svenska Spel utgingspunkter fér att effektivt
forverkliga dessa.

23 Verksamhetsberittelse for foretag med statligt dgande 2010.

24 Hir kan jimféras med bland annat RiR 2010:12 och RiR 2004:28.
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Riksrevisionen utgar frdn att Svenska Spels genomforande av verksamheten
ska ske sa att bolaget ar ett féredome pd marknaden avseende spelansvar och
kanalisering. Kanaliseringen innebir sannolikt en 6kad konkurrens och en
intensiv marknadsféring. En effektiv kanalisering innebir enligt Riksrevisionen
dock att marknadsforing, produktutformning och anvinda forsiljningskanaler
med mera inte leder till ett 6kat antal personer som ir spelberoende. Enligt EU-
ritten ska marknadsféringen ocksa vara restriktiv och mattfull.”»s Ett effektivt
genomfdrande av spelansvar omfattar att dtgirderna ar evidensbaserade och
anvinds av ett stort antal av Svenska Spels kunder.

Forskning har klarlagt att vissa strukturella faktorer okar risken for
problematiskt spelande: hog tillginglighet, snabb aterkoppling mellan
insats och utfall, mégjlighet till kontinuerligt spelande anonymt och inslag
av skicklighet.® Det innebir att spel pd exempelvis Internet och i mobilen
innehaller betydligt fler riskfaktorer in samma spel i fysisk form.

6.2 Svenska Spels genomférande av sitt uppdrag™

6.2.1  Férsiljningskanalerna pdverkar risken for spelberoende

Svenska Spel har ett brett utbud av spelformer i form av sportspel,
nummerspel, lotterier, virdeautomatspelet Vegas, kasinospel och poker

pa Internet. Flera av dessa spelformer innehaller hogre riskfaktorer for
problemspelande dn andra spel.® Svenska Spel har ocksd fatt ensamritt

till sportspel som sker i fler in en kommun, virdeautomatspelet Vegas,
kasinospel och poker pa Internet. Nir det diremot giller traditionella lotterier
och nummerspel konkurrerar Svenska Spel med folkrérelserna pa den legala
marknaden. Vidare finns ocksa viss konkurrens mellan Svenska Spels sportspel
pa Internet och ATG:s vadhillning pd histar pa Internet. Dirutover finns ett
illegalt spelutbud och ett oreglerat spelutbud pé Internet av olika spelformer.
Det innebir att det totala utbudet av spelformer pa den svenska marknaden
dven kommer fran andra aktérer dn de legala.

25 )6rgen Hettne: Statens roll pa den svenska spelmarknaden — ett EU-perspektiv, januari 2012, Se t.ex.
dom av den 8 september i mélen C-316/07, C-358/07-C-360/07, C-409/07 och C-410/07, Markus
StoR m.fl., ej dnnu publicerad i rattsfallssamlingen, punkt 103. Den reklam som innehavaren av
ett statligt monopol eventuellt gor fér sitt utbud maste dock vara mattfull och inte ga utéver vad
som ér absolut nodvandlgt for att styra konsumenterna till tilldtna spel. Reklamen far i synnerhet
inte upp. bendigenhet att roas av spel genom att locka dem till aktivt
deltagande, sasom genom att banahsem spelandet eller ge det en positiv image genom att hénvisa till
att spe/mtaktzma gr)r t/N verksamhet av allménintresse eller genom att forstdrka spelens dragningskraft
med p ddr stora spelvinster forespegl

126 Senate Selected Committee on Information Technologies, 2000; Johansson & Gétestam 2004,
Griffiths, Wardle, Orford, )., Sproston & Erens, 2009.

"7 Minnesanteckningar fran méten med Svenska Spel och Playscan, 2011-03-23, 2011-05-10,
2011-11-10, 2011-11-11, 2011-11-16, 2011-11-21, 2011-12-13.

128 Se tidigare ndmnda SWELOGS undersskning.
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Forutom de traditionella férsiljningskanalerna butiksombud, restaurangombud
och kasinon har Svenska Spel forsiljningskanalerna Internet och mobilen. De
senare forsiljningskanalerna ir snabbare och mer tillgéingliga vilket betydligt
Skar riskmomenten i spelandet med avseende pa spelberoende. Ett riskfyllt
inslag dr ocksa livebetting pa sportspel som ocksd erbjuds av Svenska Spel i
forsiljningskanalen Internet. Svenska Spel dr min om tillgingligheten och
stiller krav pa hundra procent tillginglighet fran bolagets driftavdelning. Syftet
ar att alla spel ska kunna nis dygnet och dret runt. En annan férsiljningskanal
som okat i omfattning 4r prenumerationstjinst som anvinds for lotterier.
Folkrérelserna, som av hivd har anvint sig av denna forsiljningskanal,
konkurrerar i denna kanal med Svenska Spel.

Vissa delar i Svenska Spels kundtjinst sdsom bingochat och

pokerspelstyrning dr ocksd mer dn en traditionell kundsupport och kan enligt
Riksrevisionens bedémning i vissa delar liknas med en forsiljnings- eller
marknadsféringskanal. P4 bingochatten chattar man med kunderna fér

att vara social och fa kunderna att trivas. Detta ersitter det sociala samtalet

pa de tidigare nedlagda bingohallarna. Chatten erbjuder ocksé deltagarna

att delta i andra tivlingar nir bingospelet 4r 6ver. Detsamma giller for
pokerspelstyrningen dir man chattar med spelarna och svarar pa fragor om
varumirket, pokerstrategier, buggar i systemet, hinvisar till nista turnering etc.

Nitpokerutvirderingen visar enligt Spelinstitutet att spel pa Internet bade

kan forvirra befintliga spelproblem och skapa spelproblem hos personer som
tidigare inte har haft det. > Ytterligare en riskfaktor ir att spelformer kan
forandras da de gar fran att vara fysiska spel till att vara Internetspel. Ett tydligt
exempel 4r skraplotter som i sin fysiska version har en hég grad av social
kontroll genom att képen sker via ombud. P4 Internet finns inte samma sociala
kontroll da det ir litt att kopa ytterligare lotter och med ”autoskrap” nirmar sig
spelupplevelsen en spelautomat.°

Svenska Spel bedriver ett flertal hogriskspel enligt riskbedomningsverktyget
GAM-GaRD. "' Vissa har bolaget ensamritt fér medan andra konkurrerar med
folkrérelsernas produkter.

129 SOU 2008:36 Svenska Spels néitpoker En utvirdering.

130 ¢, illning till Rik isi , Spelinstitutet 2011-11-25.

3 Produktresultat fran GAMGaRD, Svenska Spel 2011-11-18.
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6.2.2  Hog risk for spelberoende medfor inte ndgon genomgripande
produktmodifiering vid produktutvecklingen

Svenska Spel bedomer att utveckling av nya spel ir en forutsittning for att
bittre kunna kanalisera forsiljningen till sig. Svenska Spel har darfér nyligen
inrittat en ny affirsutvecklingsenhet (A&D).5* I utvecklingen av nya spelformer
i den nya A&D-enheten utgar man frimst fran spelupplevelsen. Frigan om
spelansvar behandlas i férsta hand i samband med att sjilva prototypen testas.
Forst infor lanseringen tar bolaget inom aktuellt affirsomrade fram vilka
eventuella begrinsningar och spelansvarsatgirder som blir aktuella f6r spelet.
Det 4r 4ven i detta senare skede som bolagets CSR-enhet (Corporate social
responsibility) involveras.

Svenska Spels nya produkter genomgar infor lanseringen en riskutvirdering.
Nir det giller spel som bedoms som hégriskspel dr processen enligt bolaget
rigords. Forst identifieras risk med hjilp av riskbedémningsverktyget GAM-
GaRD. Om produkten bedéms vara av hégriskkaraktir (rod niva enligt
verktyget GAM-GaRD) ska ett antal steg genomforas. En bedomning gors
forst om Svenska Spels utveckling av produkten orsakar problemspelande och
spelberoende. Om andelen spelberoende bedéms som hog ska restriktioner

i Svenska Spels marknadsforingsriktlinjer tillimpas. Spelansvarsverktyg
som ska skapa férutsittningar for kunden att kontrollera sitt spelande bifogas
direfter spelprodukten. Utomstiende experter anlitas for att analysera,
kommentera och tillstyrka eller avrada fran lansering. Produkten lanseras med
spelansvarsverktyg bredvid spelprodukten. En arlig uppféljning av produkten
ska enligt bolaget ocksd géras dir bland annat andelen spelberoende och
riskspelare f6ljs upp.

Svenska Spel vidtar inte ndgra genomgripande modifieringar i sina
spelprodukter for att minska produkternas farlighetsgrads+ och dirigenom
motverka overdrivet spelande. Bolaget menar att sidana ingrepp paverkar
spelupplevelsen. Det ir svart att modifiera spelen eftersom samma faktorer
“triggar” en normalspelare som en problemspelare™. Som ovan nimnts
bifogas i stallet frivilliga spelansvarsverktyg som ska skapa férutsittningar
for kunden att kontrollera sitt spelande eller att spelaren f6r en mindre del av
produktutbudet ska sitta ramarna for sitt spelande.

132 Fér att fa pabérja att silja en hel ny spelform krévs dock tillstand fran regeringen. | de fall det

exempelvis enbart rér en ny produktvariant eller ny férsiljningskanal for en redan etablerad
spelform férs diskussioner med Lotteriinspektionen.

"33 Riktlinjer for marknadsféring (géller fr.o.m. 2008-01-01), Svenska Spel, 07-10-19.
34 Exempelvis genom att minska spelens hastighet, inféra pop up fénster med varningar etc.

'35 Minnesanteckningar fran méte med Spelinstitutet 2011-11-25.

72 RIKSREVISIONEN

82



Skr. 2012/13:52
Bilaga 1

RIKSREVISIONEN GRANSKAR: STATEN PA MARKNADEN

6.2.3

Svenska Spel har en organisatorisk anpassning till forsiktighetsprincipen.

Det innebir att CSR och spelansvarsfragorna ska vara affirsintegrerade och
genomsyra organisationen. Affirsomridena kinner vil till spelansvarsfragorna
och vinder sig till CRS-chefen endast vid osikerhet. CSR enheten ger di

rad och rekommendationer om hur man bor handla. Det forutsitts att
affirsomradena ska f6lja dessa rekommendationer. Det 4r dock affirsomradet
som tar det slutliga beslutet. Vidare 4r CSR-enheten organisatorisk inplacerad
i staben for information & CSR. Kommunikationsdirektoren sitter med i
koncernledningen som dr VD:s samradsorgan och ska dir representera CSR-
fragorna.

Riksrevisionen konstaterar att CSR-enheten i dagliget endast limnar
rekommendationer till 6vriga delar av bolaget, vilket riskerar att
spelansvarsfragorna inte beaktas i besluten i tillrickligt hog grad.”®

Marknadsféringens roll och karaktcr i Svenska Spels verksamhet

Marknadsforingen ar enligt bolaget den viktigaste funktionen for att 6ka
marknadsandelar i branschen. Utlindska nitaktérer har storst utgifter for
marknadsféring, men ocksa Svenska Spel och ATG har stora utgifter.’” Svenska
Spels utgifter fér reklam lig 2005 pa ungefir samma niva som for andra stora
bolag inom konsumtionssektorn.’® Det ska da beaktas att marknadsféringen
sker i en samhillssektor dir staten har uttryckt behov av extra skyddsétgirder.
Av uppgifter om marknadsutvecklingen fran Svenska Spel framgar att
konkurrensen fran andra reglerade aktorer har 6kat under senare ar, sarskilt
fran folkrorelserna i prenumerationskanalen. Aven konkurrensen pa den
nitbaserade sportspelmarknaden har 6kat fran bade ATG och utlindska
nitbaserade spelbolag. Hotet fran utlindska nitbaserade aktorer, som uppkom
mer intensivt i slutet av 199o-talet, har under nagra ar minskat relativt sett men
har 6kat igen under 20m.3

1

N

Enligt finansdepartementets bedémning har CSR-fragor en starkare stillning i bolaget och
stérre hinsyn tas till spelansvarsfragor dn beskrivningen ger intryck av. Finansdepartementets
synpunkter pa rapportutkast 2012-06-01.

1

Uppgifter fran Svenska Spel dver inhemska aktérers och utlindska spelbolags
medieinvesteringar, 2011-04-19; Svenska Spels, ATGs, Postkod|otteriets, Folkspels och A-lotteriets
egna uppgifter till Riksrevisionen om bl.a. marknadsféringskostnader under dren 2006—2010.

Per Binde: Att sdlja en drém — om spelreklam och dess paverkan, pa uppdrag av Statens
Folkhilsoinstitut R 2005:21.

1

3

Uppgifter fran Svenska Spel dver marknadsutveckling och marknadsandelar 2007-2011 samt
prognos 20122014, 2011-11-21.
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Svenska Spels frimsta marknadsforingskanaler ar TV3, TV4, TVs, radio

och webben. Mobilen kan ocksa anvindas som marknadsféringskanal for
bland annat ombudsspel (sport, nummer- och lotterispel). Spelkortet+
mojliggor ocksa for bolaget att rikta marknadsféringen till olika kundgrupper
och till exempel ge nya erbjudanden. Kasinospel, Vegasspel och nitpoker
marknadsfors i begrinsad omfattning. Det innebir att det ir affirsomradet
Spel och lotterier som har den stérsta marknadsforingskostnaden med
tyngdpunkt mot sport-, nummer- och lotterispel. Nitpoker som ocksd ingar i
detta affirsomrade far enligt tillstindet endast marknadsforas i tidningar och
pa webben.

Enligt bolaget ir viktiga delar i varumirkesmarknadsféringen
produkten, CSR/Spelansvaret, partnerskapet med idrotten, dgarens
styrning och att avkastningen gar tillbaka till allminnyttiga dndamal.

I produktmarknadsféringen marknadsfors i stillet sjilva produkten och
spelglidjen med produkten.

Marknaden har enligt bolaget utvecklats mot att CSR/spelansvaret borjar
betraktas som ett konkurrensmedel. Men bolaget framhaller att spelaren i
allminhet inte véljer spelbolag utifrdn vilka spelansvarsatgirder bolagen har.
Spelaren intresserar sig dock f6r om bolaget i stort dr ett seri6st och positivt
bolag som tar ett socialt ansvar. Detta resultat anvinder sig bolaget av i sin
marknadsféring genom att i varumirkesmarknadsféringen bedriva kampanjer
om bolagets spelansvar. Svenska Spel framhiller att bolaget enligt tillstinden
inte far bedriva en for aggressiv marknadsféring. Detta ses, enligt bolaget, som
nagot positivt av kunden. Produktgruppen sportspel och inford 18-arsgrins for
att fa spela pa bolagets spel har haft en positiv inverkan pa varumirket. Aven
sponsring av idrotten ger positiva virden fér varumirket.

Infor nya marknadsforingskampanjer ska juridikavdelningen och CSR:s
enheten ge sitt godkdnnande till det nya marknadsforingsbudskapet. Det
hinder att bolaget vinder sig till Lotteriinspektionen fér att konsultera om
budskapet ar forenligt med villkoren i tillstindet. Bolagets uppféljning av
spelansvaret leder ocks3 till att bolaget inte marknadsfér sig gentemot spelare
som frivilligt har stingt av sig.

I granskningen har Riksrevisionen inte nirmare studerat Svenska Spels
utformning av sin reklam. I en rapport frin 2005 redovisas en 6versikt 6ver
den internationella akademiska litteraturen om spelreklam. En friga som har
diskuterats i den akademiska litteraturen, och som refereras till i rapporten,

4r om det dr moraliskt forsvarbart att statligt kontrollerade spelbolag ligger

149 Ett spelkort for att verifiera sig och sin alder och dir pengar kan avsittas fér spel pa ett konto.

41 Per Binde: Att sdlja en drém — om spelreklam och dess paverkan, p4 uppdrag av Statens
Folkhilsoinstitut R 2005:21.
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6.2.4

ut stora summor pa reklam i avsikt att fi befolkningen att spela mer, nir det
ar kint att spelmissbruk ar ett samhillsproblem och att 6verdrivet spelande

kan fa svara f6ljder for individer. Den akademiska litteraturen ger ingen klar
vigledning i denna fraga och det 4r heller inte kint i vilken man spelreklam
forvarrar spelproblemen.

En etisk grundregel som dndéd framhalls i 6versikten av den akademiska
litteraturen ar "det valinformerade valets princip”. Denna princip innebir att
de som spelar ska ha ritt till korrekt, littillginglig och littbegriplig information
om vinstchanser och om hur stor del av insatserna som betalas ut till spelarna i
form av vinster (vinstandel). Eftersom det ligger i spelreklamens natur att inge
spelarna hopp om vinst, bér det dirfor vara spelbolagens skyldighet att klart
redovisa faktiska vinstméjligheter.

Bland annat har Svenska Spels reklamkampanjer undersokts i rapportens
6versikt och den slutsats som drogs 4r att den information som Svenska Spel
gav om sina spelformer méinga ganger var bristfillig enligt denna norm.
Enligt rapporten har Svenska Spel i refererade reklamkampanjer fér Lotto

till exempel hjilpt de presumtiva spelarna att fantisera om det underbara
livet efter storvinsten. Vidare har Svenska Spel profilerat sina sportspel som
skicklighetsspel trots att de flesta sportspel mestadels beror pa slumpen.
Slutsatsen i rapporten var att spelreklamen pé flera olika sitt forsoker utnyttja
bristfilligheter i minniskans forméga att korrekt bedoma smé sannolikheter
och dartill 6verbetonar skicklighetsmomentet i vissa spel.+>

Vidare har det i granskningen inte framkommit nagon senare forskning av
dessa forhallanden. Riksrevisionen kan dock konstatera att regeringen inte har
utvirderat Svenska Spels marknadsforing.

Utviirderingar av spelansvarsatgdrder pd den svenska marknaden har
genomforts i mycket begrinsad utstrickning

Svenska Spel genomfor kundundersékningar for att félja upp bland annat
spelvanor, bolagets image och vissa spelansvarsatgirder. En gang per ar gors
en bred spelkartliggning som viinder sig till 10 ooo svenskar for att underséka
befolkningens spelvanor. Vidare gérs en ging per kvartal en imagetracking for
att undersoka hur kunder i en webbpanel upplever Svenska Spels varumirke.
Sedan 2008 har Svenska Spel vid nigra enstaka tillfillen genomfort en
mindre webbundersokning dir kunder pa nitet har svarat pa frigor om hur de
uppfattar vissa specifika spelansvarsitgirder, om de anvinder sig av dessa och
om de foljer sina uppsatta begrinsningar.

42 Per Binde: Att sdlja en drém — om spelreklam och dess paverkan, s.99 f, p4 uppdrag av Statens
Folkhilsoinstitut R 2005:21.
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En forutsittning for att spelansvarsitgirderna ska kunna ge effekt ar

att de olika verktygen anvinds. I hur hég grad Svenska Spels frivilliga
atgirder anvinds ir inte klarlagt d4 representativiteten i Svenska Spels
webbundersékningar ir lig. Unders6kningarna har inte haft till syfte att
gora en fullstindig kartliggning.s Det innebir att bolaget inte riktigt vet hur
manga kunder som utnyttjar bolagets olika frivilliga spelansvarsatgirder.
Enligt bolaget har ca 10 procent (50 ooo kunder) av kunderna pa Internet
aktiverat modulen Playscan, det vill siga Internetkundernas utnyttjande av
en enskild spelansvarsatgird uppgar till ca 10 procent.'# I utvirderingen av
nitpoker's framkom att 16 procent av de svarande (1031 personer) hade anvint
Svenska Spels sjilvtest i Playscan. Den obligatoriska atgirden pé spel 6ver
Internet dr att spelaren ska sitta upp inom vilka ramar spelandet far ske. For
dvriga forsiljningskanaler och spelformer krivs inte sidana obligatoriska
begrinsningar.

Enligt uppgift frin bolaget arbetar de flesta forskare inom spelomradet med
validering av atgirder och det ir dirfér svart att finna forskare som kan vara
oberoende och utvirdera vidtagna spelansvarsitgirder. Detta 4r enligt bolaget
orsaken till att bolagets vidtagna atgirder inte har utvirderats.

Utvirderingen av Svenska Spels nitpoker

Den enda utvirderingen av svenska spelformer som genomférts pad uppdrag

av regeringen ir nitpokerutredningen om Svenska Spels nitpoker.4®
Inledningsvis menar nitpokerutredningen'#” att spelansvarsatgirdernas
verkningsgrad ytterst handlar om huruvida vidtagna atgirder leder till

en mindre risk for att spelarna hamnar i ett problematiskt spelbeteende.
Spelproblem orsakas av en mingd olika faktorer. Nitpokerutredningen menar
att i den internationella forskningen framstills tillgdngen till spel som grunden
till spelberoende och spelproblem. Utredningen menar ocksa att forskningen
visar att individvariabler som alkoholmissbruk, personlighetsstérningar och
psykiatriska symtom har samband med spelberoende. Slikt och vinners attityd
till spel dr ocksé viktiga. Mot denna bakgrund konstaterar utredningen att det
4r svart att med sikerhet avgora vilken effekt spelansvarsatgirderna egentligen
har.

43 Telefonsamtal med Svenska Spel 2011-02-27, 2011-02-23.

'44 Minnesanteckningar fran méte med Svenska Spel, 2011-11-21, 2011-03-25; Svenska Spels
synpunkter vid faktagranskning 2012-04-10.

45 SOU 2008:36 Svenska Spels niitpoker En utviirdering.

148 Internationella kasinon har utvirderats i SOU: 2006:64. Svenska Spels synpunkter pa
rapportutkast 2012-06-01.

47 SOU 2008:36 Svenska Spels niitpoker En utviirdering.
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Utredningen har inda gjort ett forsok att mita verkningsgraden i Svenska Spels
spelansvarsitgirder i nitpoker och har konstaterat att avstingning och olika
former av sjilvbegrinsande verktyg sdsom méjlighet till att sitta upp tids- och
beloppsgrinser for sitt spelande har haft en relativt hég verkningsgrad. 849

I utredningens enkit framférde ocksa spelarna sjilva att spelare i allmianhet
bor ges dterkommande dterkopplingsinformation om den egna, ackumulerade
vinst- eller férluststillningen i kronor riknat. Fér nirvarande limnar Svenska
Spel denna information endast pa Svenska Spels pokerplattform.

6.2.5 Spelansvarsdtgdrderna kan fa en starkare stillning i Svenska Spel

Svenska Spel arbetar alltsd med spelansvar for att motverka att spelproblem
utvecklas. Spelansvar kan beskrivas som en uppsittning policys, program

och spelansvarsitgirder som syftar till att, si langt det 4r méjligt, minimera
riskerna for att spelarna fir egna problem genom att spela fér mer tid och
pengar dn de har, och dirmed skadar bide sig sjilva och andra. Balansgingen
4r att spelansvaret samtidigt maste géra det méjligt f6r dem som vill spela, och
klarar det utan problem, att kunna géra det utan att kiinna sig begrinsade eller
Gvervakade pa ett "negativt satt”s.

Svenska Spels frimsta atgirder inom spelansvaret 4r information om spelets
risker och vinstchanser, utbildning av personal, utbildning och kontroll av
butiksombud och affirspartners samt verktyg i spelmiljé som spelaren kan
anvinda for att littare halla kontroll 6ver sitt spelande eller begrinsa sitt
spelande. Det kan ocksd nimnas sidant bolaget avstar ifran att gora, till
exempel begrinsad marknadsféring, begrinsade kundprogram och begrinsad
produkt- och kanalutveckling.'

148 SOU 2008:36 Svenska Spels niitpoker En utvdrdering, tabell 4.5 pa sid. 74.

149 Se ocksa Statens folkhilsoinstituts rapport 2010 Att férebygga spelproblem — en k

och en systematisk litteraturéversikt.

150 g, dillning till Rik isi , Spelinstitutet 2011-11-25.

5! Svenska Spels synpunkter vid faktagranskningen 2012-04-10.
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Direkta kostnader for spelansvarsverktyg ar av mindre omfattning

Av uppgifter till Riksrevisionen framgar att de arliga kostnaderna f6r
spelansvarsverktyg 4r for alla undersokta reglerade spelaktérer pa den
svenska marknaden marginella eftersom investeringen av spelansvarsverktyg
vanligtvis dr den stora kostnaden och de arliga rérliga kostnaderna utgors av
laga driftkostnader. Den stora kostnaden som Svenska Spel framhaller ir de
intiktsminskningar som uppkommer till f6ljd av inférda spelansvarsatgirder.
Genom presenterade spelansvarsatgirder pa webben eller i andra
forsiljningskanaler begrinsar spelaren sitt spelande vilket leder till minskade
spelintikter for Svenska Spel.*

Férdjupad utbildning i spelansvar finns inte for kritiska funktioner

Spelutveckling, kundtjinst, bingochatten och pokerspelstyrningen dr
kritiska funktioner ur spelansvarssynpunkt dir det finns ett ckat behov av
personalutbildning. Svenska Spel har differentierat personalutbildningen
inom bolaget men dessa kritiska funktioner har enligt uppgift inte fitt en
férdjupad utbildning. Detta trots att spelutvecklingen 4r den funktion i
bolaget som utformar spelen f6r kunden och kundtjinsten, bingochatten och
pokerstyrningen ir de funktioner som har direktkontakt med kunden.'ss

Svenska Spels har ménga frivilliga spelansvarsverktyg dock fa
obligatoriska

Svenska Spel har genomftrt en stor mingd frivilliga spelansvarsatgirder

i syfte att underlitta for spelaren att begrinsa eller upphéra med sitt
spelande i det fall spelaren sjilv bedomer att ett behov finns. Svenska Spel
har ocksa tilldelats European Lotteries certifikat pd hogsta niva for sina
spelansvarsverktyg. I elektronisk bilaga 7 redogérs mer utforligt for Svenska
Spels spelansvarsatgirder for olika spelformer.

Riksrevisionen kan konstatera att Svenska Spel for bolagets Internetspel
(sport-, nummer- och lotterispel) har infort obligatoriska krav pa att uppritta
en veckobudget dir spelaren sjilv anger insats- och forlustgrinser innan spelet
kan pabérjas. For Internetpoker finns ocksa krav pa tidsgrinser for spelandet.
Vidare kan konstateras att Svenska Spel inte har infért sddana obligatoriska
spelansvarsatgirder i form av belopps- och tidgrinser for spelautomater,
ombudsspel och kasinospel.

'52 Uppgifter till Riksrevisionen om intékter och kostnader fér Svenska Spel, ATG, Postkodlotteriet,

Folkspel och A-lotteriet aren 2006—2010.

53 Uppgifter om utbildningsnivéer fran Svenska Spel, minnesanteckningar fran Spelinstitutet
2011-11-25.
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Riksrevisionen har tagit del av nitpokerutredningens utvirdering dir man
framhaller att det mest effektiva ur spelansvarssynpunkt r att ansvarsatgiarder
ir obligatoriska men att spelarna i detta fall sjilva ska fa ange grinserna for sitt
spelande, helst i bade belopp och tid.5* Riksrevisionen konstaterar att Svenska
Spel inte har infort obligatoriska spelansvarsitgirder for vissa spelformer som
klassas som riskfyllda och att det dirfor kan finnas skil for sidana atgirder.
Obligatoriska spelansvarsitgirder 4r exempelvis inte inférda for spelautomater
och spel pa kasinon, som ir relativt riskfyllda spelformer.

Férsiljning av spelansvarsverktyget PlayScan férsvéras

I mars 2010 forvirvade Svenska Spel Playscan AB som utvecklar och
underhaller Svenska Spels spelansvarsverktyg Playscan (f.d. Spelkoll) pa
webbplatsen. PlayScan dr ett spelansvarsverktyg pa Internet som féljer och
analyserar spelarens spelbeteende 6ver tid och kan uppmirksamma spelaren
pa dndrat beteende och féresld olika atgirder som spelaren kan ta stillning till.
Syftet med forvirvet av bolaget var att stirka Svenska Spels spelansvar och ge
6kade méjligheter att utveckla verktygets funktionalitet. Svenska Spel har ocksa
beslutat i december 201 att spelansvarsverktyget PlayScan ska kunna siljas
till alla spelbolag som efterfragar produkten. Svenska Spels ledning sitter dock
fortfarande kvar i PlayScans styrelse vilket innebir att det finns en risk for att
ledningen far insyn i konkurrenters affirshemligheter och detta skulle kunna
avhalla dessa fran att kopa PlayScans tjinster.

Okat spelansvar i spelautomater har dragit ut pa tiden

Spelautomater ir till nettospelintikter Sveriges stérsta enskilda spelform.
Svenska Spel har i flera ar fort en diskussion med spelautomatsleverantéren
om att 6ka graden av spelansvar genom att bland annat inféra ett spelkort i
spelautomaterna som gor att kunderna frivilligt ska kunna sitta spelgrinser
i tid och pengar samt stinga av sig fran spel pa spelautomater. Det dr dock
fortfarande osikert nir en forindring kan genomforas. Tester av det nya
utférandet kommer att inledas i bérjan av 2013. Det innebir att 4n s linge
finns relativt fa spelansvarsatgirder i spelautomaterna.

54 Minnesanteckningar fran méte med Spelinstitutet 2011-11-25; SOU 2008:36 Svenska Spels
nétpoker En utvérdering; Dr Richard T.A. Wood, Dr Mark D. Griffiths: Social responsibility in online
gambling: voluntary limit setting.
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Mal om att fora samtal med unga pa kasinon har inte uppnatts
Personalen ir pa kasinon utbildad i spelansvar och samtalar om spelansvar
med kunder som uppvisar tecken pa ett osunt spelande, har en hég
besoksfrekvens eller som sjilva tar kontakt med personalen. Gisterna

pa kasinona erbjuds bland annat inga avtal om frivillig avstingning eller
besoksbegrinsning. Sedan 2010 har personalen ocksa ett mal om att féra
samtal med samtliga kunder som 4r 20-24 ar och som gor 15 eller fler besck
inom loppet av en tremanadersperiod. Malet har dnnu inte kunnat nas.

Bolaget vidtar fa scirskilda dtgérder mot problemgrupper och
exkluderar identifiering av spelproblem

Svenska Spel gor sin segmentering av kunder utifran kundkategoriers
spelbeteende och efterfrigan. Det innebir att bolaget inte sirskilt utgar

fran riskgrupper (yngre min mellan 1824 ar och ildre kvinnor) fér
problemspelande i sin segmentering. Dessa grupper ir inte heller speciellt
utpekade i marknadsforingsriktlinjerna. Bolaget bedomer att det 4r svért att ha
en sirskild marknadsféring mot dessa specifika grupper. Bedomningen ar att
spelarna sjilva maste vilja gora nigot at det 6verdrivna spelandet. Svenska Spel
vidtar dirfor inga sirskilda ansvarsatgirder riktade mot dessa grupper férutom
i kasinon dir bolaget samtalar med 20—24 aringar.

Samtidigt hiinvisar bolaget i sina riktlinjer for marknadsféring' till
gvergripande principer om bland annat kanalisering som lyder:

"Det ingér i vart uppdrag att kanalisera spelandet fran oreglerade aktorer till
en siker och trovirdig miljs”

och att dirfor behover bolaget informera om och marknadsféra sina produkter
och tjanster. Vidare konstateras att

"Svenska Spels marknadsforing kan siledes i vissa sammanhang leda till
ett okat spelande. Diaremot ska marknadsféring inte ske pa bekostnad av
6kad andel spelberoende. For att sikerstilla detta genomfér Svenska Spel
kontinuerliga mitningar éver andelen spelberoende uppdelat per produkt
och distributionskanal.”

'S5 Riktlinjer for marknadsféring (géller fr.o.m. 2008-01-01), Svenska Spel 2007-10-19.
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Svenska Spel konstaterar utifrin dessa mitningar att spelberoendet inte har
Gkat over tid trots en kraftigt férandrad spelmarknad. Svenska Spel menar
att foretaget dirfor inte har behévt vidta nagra speciella atgirder eftersom
spelberoendet ir oférandrat.s® Riksrevisionen konstaterar att det bolaget
refererar till endast avser den totala andelen spelberoende av befolkningen.
Av Swelogsundersgkningen framgér dock att unga mén och ildre kvinnor
kraftigt har okat sitt spelberoende.

Svenska Spel har studerat hur Systembolaget pa alkoholmarknaden har

lagt upp sin verksamhet eftersom detta bolag har ett snarlikt dgaruppdrag

som Svenska Spel. Dirvid har det framkommit att Systembolaget tydligt har
avgrinsat sitt ansvar, det vill siga nir kunden limnar Systembolagsbutiken har
Systembolaget inte lingre nagot socialt ansvar.

Aven Svenska Spel har avgrinsat sitt ansvar sé att behandling av spelberoende
ligger utanfor bolagets ansvar. Bolaget bedémer inte heller att bolagets uppgift
ir att identifiera problemspelare. Individen sjilv har ett ansvar att identifiera
sitt spelberoende med hjilp av de frivilliga spelansvarsatgirder som presenteras
pa webben och i andra forsiljningskanaler. I bolagets ansvar ingar diremot

att presentera vart man ska vinda sig for att fa stod och vid direkt forfragan
hinvisa till Stédlinjen pa Internet.’”

Som en f6ljd av bolagets grinsdragning ir det heller ingen tilldelad uppgift

for kundtjinsten, bingochatten och pokerspelstyrningen att identifiera
problemspelare trots att dessa funktioner enligt Riksrevisionen sannolikt har
stora mojligheter att gora detta. Enligt uppgift frin bolaget uppgéar samtal om
spelproblem i kundtjinsten, bingochatten och pokerspelstyrningen till cirka 20
samtal per dr.5* %9 Det férs dock ingen statistik over detta. Det 4r fler anhériga
in spelare som ringer. Spelare ringer sillan.

Vidare har Svenska Spel valt att inte anvinda sina kundkortregistreringar

for att kunna informera enskilda kunder om risker och behandlingsstéd

vid konstaterade avvikelser frin normalt spelmonster. Bolaget bedémer att
kunderna uppfattar att en sidan atgird 4r integritetskrinkande. I det frivilliga
spelansvarsverktyget PlayScan pa Internet informeras visserligen om risker
och avvikelser i personliga spelmonster men bolaget féljer inte upp vad
kunden gér. Bolaget har inte heller gjort det till en rutin att obligatoriskt

156 E-post fran Svenska Spel 2012-03-16.
57 Minnesanteckningar fran méte med Svenska Spel 2011-03-23.
158 Minnesanteckningar fran méte med Svenska Spel 2011-11-11.

59 Svenska Spel anfor i faktagranskningen av rapportutkastet att bolaget uppskattar siffran till
80-90 per beroende pa hur man riknar. Ett samtal kan initialt handla om t.ex. Stryktipset fér att
sedan glida 6ver i att handla om spelproblem och spelansvar. Utéver detta hanterar kundtjinsten
ungefir 5000 rena spelkontofragor. Varje manad viljer ungefir so spelare att spirra sina
spelkonton efter sddana samtal, 2012-04-10.
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informera och varna samtliga kunder. Det innebir att kunder som spelar i
andra forsiljningskanaler eller andra spelformer inte far nagra varningar vid
avvikelser frin normalt spelménster. Det finns enligt uppgift sitt att hantera
eventuella uppfattningar att sidana varningar skulle vara integritetskrinkande
genom att vid registreringen fraga spelarna om och i s fall hur de vill att
bolaget ska kommunicera med dem'®.

6.2.7 Oklart vad kanaliseringen till Svenska Spel ger for effekt

Det tillstind som regeringen har gett Svenska Spel att exempelvis bedriva
pokerspel 6ver Internet syftade till att kanalisera spelintresset till en aktor vars
verksamhet omgirdas av villkor som sitts upp for att skydda spelarna. De
framsta medel som star Svenska Spel till buds for att 6ka kanaliseringen &r att
marknadsféra sina produkter och att utforma produkterna pé ett attraktivt sitt
sd att produkterna blir konkurrenskraftiga gentemot de produkter som bjuds
ut av de illegala aktérerna och de oreglerade nitbaserade aktérerna. Men det
4r inte bara pa nitpoker som Svenska Spel har en accelererande konkurrens.
Aven andra typer av spelformer ir kraftigt konkurrensutsatta frin bade
nitbaserade spelbolag och inhemska legala aktorer. Marknadsféringen av poker
tillats endast i nagra fa forsiljningskanaler vilket innebir att Svenska Spels
marknadsféring i stillet 4r fokuserad mot bredare kundgrupper som spelar
sport-, nummer- och lotterispel. Inom dessa produktgrupper konkurrerar
bolaget bade med nitbaserade aktérer och inhemska legala aktérer.

Nitpokerutredningen gjorde en webbpanelundersékning for att undersoka
kanaliseringens effekter. I utredningen framkommer att summan av antalet
spelare som debuterat att spela hos Svenska Spel och stannat kvar hos bolaget
och antalet spelare som gitt 6ver fran utlindska bolag var 55 ooo personer och
summan av antalet spelare som limnat Svenska Spel for utlindska bolag eller
aldrig limnade de utlindska bolagen var 95 0oo personer.

Nitpokerutredningen undersokte andelen spelare med riskabla och
problematiska spelvanor. Utredningen kom fram till att andelen med
problematiska spelvanor dr minst hos dem som enbart spelar hos Svenska
Spel och stérst hos dem som spelar hos bade Svenska Spel och minst

ett annat bolag. En tinkbar férklaring som utredningen anfér ir att de
spelansvarsatgirder som tillimpas i Svenska Spels nitpoker kan ha
efterstrivad effekt. Men variationerna kan ocksa bero pa att sammansittningen
av spelarkollektiven tycks skilja sig at mellan de olika grupperna, och att
férekomsten av risk-/problemspelare uppvisar samma variation. Det tycks
exempelvis ha betydelse att ha annan sysselsittning in arbete (till exempel att
vara student, arbetssékande, sjukskriven eller pensionerad) och lag alder vilket

169 Minnesanteckningar fran méte med Spelinstitutet 2011-11-25.
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okar risken for att en individ ska ha eller utveckla spelproblem. Och dessa
demografiska omstindigheter kinnetecknar alltsa i hogre grad de personer
som spelar hos andra bolag 4n Svenska Spel.’®

Nitpokerutredningen menar dnda att det dr svért att exakt mita kanaliseringens
effekt. Frigor som utredningen stiller r. Vad skulle spelare ha gjort om
Svenska Spel inte startat sin nitpokerverksamhet? Hade de dnda borjat spela
nitpoker, men da hos ndgon annan spelarrangér? Eller hade dessa personer
éverhuvudtaget inte bérjat spela nitpoker om Svenska Spel inte hade startat

sin verksamhet? Utredningen menar att om dessa personer dndd hade bérjat
spela nitpoker kan det méjligen hivdas att deras spelande har kanaliserats

till Svenska Spel, men om de inte hade borjat s blir rimligen tolkningen en
annan. Mot denna bakgrund har utredningen inte uttalat sig om huruvida de
kundstrémmar som speglas pavisar en lyckad eller misslyckad kanalisering.®

Statens folkhilsoinstitut har kommenterat nitpokerutredningens resultat och
menar att resultatet tyder pa att kanaliseringen inte har nigon effekt. Enligt
myndigheten framgir det i nitpokerutredningen att cirka 20 0oo personer
bérjat spela pa utlindska webbsidor och sedan gatt 6ver till att spela enbart pa
Svenska Spel. Denna grupp utgér den direkta kanaliseringen. Det framgér dock
dven att antalet personer som borjat spela pa Svenska Spel men sedan gatt 6ver
till att spela enbart pa utlindska webbsidor ocksa bestar av 20 0oo personer.
Statens folkhilsoinstitut menar att dessa tva grupper tar ut varandra och att det
dirmed inte skett nigon kanalisering netto.'

Av bland annat intervjuer med foretridare for bolaget pa ledande befattningar
framgar att vikten att behalla marknadsandelar ar central for foretaget. Syftet
ir att sikerstilla en betydande del av marknaden. Medlet for att gora detta dr
kanalisering av kunderna till Svenska Spel. Detta ska bland annat géras genom
att bygga en ny digital plattform med satsning péd spel som kan laddas ner i
mobiltelefoner. %4

Svenska Spel menar att dgaren inte premierat bolaget for de ansvarsatgirder
som har genomférts eftersom ansékningar om tillstind fér nya spelformer och
hogre vinstaterbetalning pa senare tid har avstyrkts. Alltfér stor vikt har enligt
bolaget lagts pa Statens folkhilsoinstituts bedémningar trots att forskningen
om férebyggande atgirder och spelberoende 4r av liten omfattning och inte

61 SOU 2008:36 Svenska Spels niitpoker En utvirdering, s.84-8s.

162 SOU 2008:36 Svenska Spels niitpoker En utvdrdering, s. 23.
163 Minnesanteckningar frin méte med Statens Folkhilsoinstitut 2012-03-01.

164 Artikel i Gotlands Allehanda, del 1 sid 3, Nu vinder vi alla stenar 2012-02-22, Artikel i Dagens
Industri, Svenska Spels nya VD om sin lottorad: Jag kanske fér sluta, 2011-05-23, Pressmeddelande
Svenska Spel, Svenska Spel redovisar stabilt resultat, 2011-10-25, Minnesanteckningar fran méte
med ordférande i Svenska Spel 2011-12-07.

RIKSREVISIONEN 83

93



Skr. 2012/13:52
Bilaga 1

STATEN PA SPELMARKNADEN

entydig. Statens folkhilsoinstitut intar en férsiktighetsprincip och avstyrker de
flesta ans6kningar om nya spelformer, férandringar i befintliga spelformer och
hogre vinstiterbetalning som enligt bolaget skulle kunna gora Svenska Spels
produkter mer konkurrenskraftiga pd marknaden.'®s

Bolaget gor en jimforelse med Systembolaget och bolagets lansering

av 16rdagsoppet och menar att ibland maste 4ven statliga bolag, sasom
Systembolaget och Svenska Spel, bidra till en 6kad forsiljning pa kort sikt
for att fa ritt beslut pa lang sikt. Det finns annars en risk fér att monopolet
avvecklas och far som konsekvens en stor merférsiljning med en stérre
beroendeproblematik till f51jd.'

6.3 Svenska Spels tolkning av uppdraget

Svenska Spels genomférande utgar fran hur bolaget har tolkat sitt uppdrag. Av
den anledningen har Riksrevisionen genom intervjuer och dokumentstudier
nirmare studerat bolagets tolkning. Det bakomliggande motivet till Svenska
Spels bildande var bland annat att ett statligt dgande skulle vara bra for de
sociala malsittningarna. Se vidare elektronisk bilaga 1. Regeringens uppdrag till
bolaget har handlat om att bade tillgodose efterfragan pa spel och om att virna
sociala skyddshinsyn. Sammantaget, menar Riksrevisionen, har uppdraget
varit brett och innefattat flera olika intressen. Se vidare elektronisk bilaga 6.

6.3.1  Svenska Spel tolkar sitt uppdrag sa att tyngden ligger pa kanalisering

Av granskningens intervjuer och dokumentstudier framgar att bolaget upplevt
sig ha haft en delvis svaravvigd dubbelroll, och att férutsittningarna for att
hantera den har paverkats av att 4garen, det vill siga regeringen, inte varit
tillrdckligt tydlig i sin styrning.

Svenska Spel har i en promemoria’®” utférligt gatt igenom 4garens uppdrag

till bolaget och gjort en tolkning av sitt uppdrag. Svenska Spel inleder sin
promemoria med att konstatera att "Svenska Spel bedémer att dgarens aktuella
uppdrag till bolaget inte 4r tydligt formulerat”.

Bolaget pépekar vikten av en tydlig dgarstyrning av foretag med sirskilda
samhillsintressen. Svenska Spel skriver att som ett statligt dgt féretag har
bolaget i uppdrag att bidra till att regeringens spelpolitik infrias. Svenska
Spel tar upp en rad samhallsintressen som foretaget ska bidra till: motverka

165 Minnesanteckningar fran méte med ordféranden i Svenska Spel 2011-12-07.
166 Minnesanteckningar fran méte med ordféranden i Svenska Spel 2011-12-07.

187 Tolkning av dgarens aktuella uppdrag till AB Svenska Spel, 2010-12-01.
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spelberoende, motverka kriminalitet, sikerstilla en siker spelhantering,
sikerstilla en vil utbyggd service, i bide storstad och landsbygd, generera

ett fortsatt bra dverskott, efterstriva hog effektivitet och verka fér att minska
spelverksamhetens negativa miljépaverkan. Vidare konstateras att dgaren i sin
uppdragsbeskrivning gett uttryck for att verksamheten ska bedrivas effektivt —
men att det dirutdver inte ingdr ndgra finansiella eller ekonomiska mal.'*®

I de sammanfattande slutsatserna uppges att man sirskilt ska beakta risken
for spelberoende inom hela sin verksamhet: spelutveckling, marknadsforing,
distribution och férsiljning.

Samtidigt skriver bolaget att bolaget inte kan tolka sitt uppdrag pa annat

sitt 4n att bolaget ska fortsitta att utveckla och anpassa sina produkter,

utveckla sin distribution, marknadsf6ring och forsiljning, i takt med
omvirldsférindringarna — for att dirigenom kunna vara det trovirdiga
alternativ regeringens uppdrag uttrycker. Bolaget har ocksa uppfattat att bolaget
ska kanalisera spelandet fran férbjuden verksamhet till tilliten och reglerad
verksamhet. Regeringen ska emellertid i sina styrdokument inte ha varit tydlig
med sitt uppdrag, framfér allt nir det giller avvigningen mellan att sikerstilla
sociala skyddsintressen och ge éverskott till dgaren.®

I sin tolkningspromemoria konstaterar bolaget att regeringens spelpolitik gar
ut pa att begrinsa spelandet. Men i dgarens uppdrag till Svenska Spel ingar
inte att bedriva verksamheten pa ett sadant sitt att spelandet inte okar. Bolaget
skriver att bolaget tolkat uppdraget som att bolaget ska behélla de personer som
redan spelar och finga upp dem som kan tinkas borja. Bolagets atgirder for att
kanalisera spelandet ska inrikta sig pd den verksamhet som enligt tillginglig
forskning dr mest riskabel samt illegal verksamhet utom kontroll.7° 7

Infor drsstimman 201 redogdr bolaget for att bolaget har ett sérskilt uppdrag
och att bolagets agerande pa marknaden ska uppfattas som positivt och
trovirdigt utifran kunders, och 6vriga intressenters perspektiv. Direfter
konstaterar Svenska Spel att:

— Svenska Spels spelupplevelse ska upplevas vara bittre dn andra alternativ
pa marknaden, vilket innebir att vi skall utveckla verksamheten i takt
med omvirldsférindringarna och vad konsumenterna efterfragar, bade
avseende spelutbud och spelansvar.

168 Tolkning av dgarens aktuella uppdrag till AB Svenska Spel, 2010-12-01.
169 Tolkning av dgarens aktuella uppdrag till AB Svenska Spel, 2010-12-01.
'7° Tolkning av dgarens aktuella uppdrag till AB Svenska Spel, 2010-12-01.

7" Tillsammans med att kanalisera nimns 4ven ofta ambitionen att aterta marknadsandelar sasom
central. Tidningen Gotlands Allehanda citerar exempelvis Lennart Kjélls ambition om att det
handlar om att bade gasa och bromsa, utveckla féretaget och aterta marknadsandelar.”Nu vinder
vi pé alla stenar”, Gotlands Allehanda, 2012-02-22.
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6.4

— Viskall inte driva utvecklingen av spel med hégre risk for spelproblem,
men f6lja marknaden och agera for att fa tillstand till och utveckla de spel
pa marknaden som har ett etablerat och stort spelintresse.

— Svenska Spels speltjinster skall erbjuda bittre mojligheter till att
kontrollera sitt spelande 4n 6vriga alternativ pA marknaden.

— Svenska Spel skall behdlla sin ledande position pi marknaden.

— Svenska Spels verksamhet skall bedrivas med hég kostnadseffektivitet och
god lonsamhet.

— God lonsamhet innebir inte att vi skall vinstmaximera.”>

Kopplingen mellan uppdraget att kanalisera och vinna marknadsandelar
framgar dven av bolagets tolkningspromemoria. Enligt denna ska bolaget félja
marknadsutvecklingen, men inte styra sin verksamhet utifrin denna. Det finns
enligt promemorian "inte nagot i dgarens uppdrag som uttrycker att Svenska
Spel ska vixa och ¢ka sin marknadsandel utéver vad som féljer av Svenska
Spels uppgift att kanalisera spelandet enligt vad som nirmare utvecklats ovan.”

Eftersom spelmarknaden priglas av en stindigt pigdende kommersialisering
maste bolaget stindigt ha produkter som ir minst lika attraktiva som de

som ovriga spelbolag erbjuder. Detta for att kunna fortsitta att ha en positiv
inverkan pa marknaden, resonerar bolaget i sin tolkningspromemoria.

Sammantaget kan konstateras att Svenska Spel hinvisat till ett otydligt uppdrag
fran dgaren. Riksrevisionen har sirskilt noterat att Svenska Spel efterfrigat en
tydligare avvigning fran dgaren mellan olika delmingder i dgarens uppdrag.
Bolaget har emellertid i sin promemoria gjort en egen tolkning. Riksrevisionen
har noterat att Svenska Spel uppfattat att det inte ingér i bolagets uppdrag att
bedriva verksamheten pi ett sddant sitt att spelandet inte 6kar. Det betyder,
menar Riksrevisionen, att bolaget menar att bolaget kan medverka till att
spelandet okar.

Regeringens styrning av Svenska Spel

Regeringens styrning av Svenska Spel dr splittrad och har varit otydlig. Av
granskningen framgir att Svenska Spel 4r av central betydelse i kanaliseringen
av marknadens spel, frin de aktérer som inte har svenskt tillstind. Tolkningen
att kanalisera utgar bland annat fran regeringens vilja om att bolaget ska vara
ett trovirdigt alternativ till illegal verksamhet och att bolaget ska ha en vil
utbyggd service. Uppdraget att kanalisera ska emellertid inte gilla for de ideella
organisationerna.” Spelverksamheten hos de ideella organisationerna syftar till

172 Svenska Spels Arsstimma 2011-04-19.

'73 Intervju med ordféranden fér Svenska Spel, 2011-12-07.
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6.4.1

att finansiera organisationernas verksamhet och inte till att kanalisera spelande
fran oreglerad verksamhet. 7+

Regeringens styrning sker genom flera enheter varav en styr
samhillsuppdraget

Av intervjuer med foretridare for finansdepartementets enhet for
bolagsférvaltning framgar att finansdepartement nyligen férindrat sin
organisation for forvaltningen av de 35 bolag med statligt igande som
finansdepartementet ansvarar for.

Sedan 1juli 201 dr ansvaret for frigor som ror férvaltningen av bolagen
liksom fragor om en enhetlig 4garstyrning uppdelat pa tvi enheter. Det ir dels
Enheten for Statlig Bolagsforvaltning (Fi/SB), dels Enheten fér Bolagsanalys
och Agarstyrning (Fi/BA).

Enheten for Bolagsanalys och Agarstyrning bestar av analytiker, affirsjurister
och ansvariga for rekryteringen till de statliga bolagsstyrelserna.”s Enheten har
dven ansvar for statens agerande som &gare i hallbarhetsfrigor. P4 Enheten for
statlig bolagsférvaltning arbetar frimst férvaltare, med ansvar som handliggare
f6r bolagen och som dven finns representerade i bolagens styrelser. Tanken

ir, enligt departementet, att genom en arbetsform med bolagsgrupper dir
férvaltare och specialistkompetenser (affirsjurister och analytiker) fran bada
enheterna samarbetar runt varje bolag, ska forvaltaren ha tillging till bland
annat ekonomiskt och juridiskt stod.

Forvaltningsmodellen innebir att forvaltaren sitter i styrelsen for det

bolag som han eller hon férvaltar. Men sjilva dgarférvaltningen ar

skild fran den myndighetsutévning som berér bolaget. Tanken ir att

undvika intressekonflikter. Darfér har inte samma person ansvar for
myndighetsutévning i sektorsfragor, exempelvis tillstindsfragor och
lagstiftning, inom bolagets verksamhetsomrade. Tillstindsfragor och
lagstiftningsfragor som berér Svenska Spel handliggs av andra handliggare

pa Enheten for Kommunal Lagstiftning och Spelreglering (Fi/KLS). KLS
enheten ir central for bolagets samhillsuppdrag medan de tvd andra enheterna
ansvarar fér en mer traditionell dgarstyrning och bolagsfoérvaltning.

74 Skriftligt svar fran Svenska Spel vid faktagranskning, 2012-04-10.

75 Analytikern driver processer sasom exempelvis faststillandet av nya/férindrade ekonomiska
mal samt bevakar bolagets utveckling och de branscher som bolaget verkar inom. Affarsjuristen
utgdr ett kvalificerat stod i juridiska bedémningar av olika afférshindelser i bolagen samt driver
processer kring exempelvis statens dgarpolicy och faststallandet av nya bolagsordningar i
bolagen. Vidare kan bolagsgruppen dra nytta av expertis inom styrelsenominering, hallbarhet och
kommunikation fran ndmnda enheter. | bolagsgruppen fér Svenska Spel ingar ingen analytiker
(obearbetat ur anteckningar).
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Agarmappen for svenska spel har utvecklats

Agarmappens dgaruppdrag har tidigare bestatt av tio meningar. Av intervjuer
med Svenska Spel och av bolagets tolkningspromemoria framgar att dessa har
gett utrymme for tolkningar.

Foretridare for bolagets ledning konstaterar att de tio styrande punkterna har
varit under diskussion med féretridare for regeringskansliet. En orsak till att
"meningarna” behovde ses Gver var att de har tillkommit successivt och att
det fanns ett behov av en férutsittningslés omvirdering. Sammantaget har
framforts att Svenska Spel behover ett tydligare uppdrag att arbeta mot, som
innefattar delmal bide avseende spelansvar och ekonomiska mél.”®

Vid Svenska Spels arsstimma den 24 april 2012 togs beslut om ett
samhillsuppdrag och ett ekonomiskt effektivitetsmal fér Svenska Spel. Inom
ramen for denna granskning har inte bolagets nya uppdrag diskuterats med
Svenska Spel eller med foretridare for regeringen. Av uppdraget framgar
dock att vissa delar av foregiende dgaruppdrag har stirkts medan andra har
tonats ned. I det tidigare dgaruppdraget ingick att Svenska Spel efter tillstind
av regeringen ska anordna spel och lotterier och att bolaget skulle beakta
konsumenternas intresse av att bolaget ska vara ett trovardigt alternativ

till illegal spelverksamhet. Detta kan jimféras med det nya uppdraget i

vilket ungefir motsvarande budskap uttrycks som att bolaget ska tillgodose
konsumenternas efterfrigan pa attraktiv spelverksamhet och att bolaget

ska vara ett trovirdigt men samtidigt attraktivt alternativ till i forsta hand
okontrollerad verksamhet. Sammantaget menar Riksrevisionen att de nya
sex punkterna anger en 6kad tonvikt mot kanalisering. Se vidare elektronisk
bilaga 6.

Begrinsad uppfljning av bolagets mal

Riksrevisionen har stillt frigan om hur uppf6ljningen av Svenska

Spels méluppfyllelse sker. Normalt sker en uppfoljning av varje bolags
ekonomiska mal av de si kallade bolagsgrupperna. Men Svenska Spel

har inte haft ett ekonomiskt mal och dirfér ska det enligt féretridare

for finansdepartementet saledes inte ha bedrivits nagot sidant arbete.””
Dirutéver sker inom dgarenheten den for statligt dgda bolag tillimpade
styrelsenomineringsprocessen. I detta arbete ingar en l6pande utvirdering av
bolagets styrelse. Bolagsforvaltningen ska dven félja upp hur bolaget lever upp
till statens dgarpolicy.”

176 Intervju med Svenska Spel 2011-12-13.

'77 Vid arsstimman 2012 faststilldes ett ekonomiskt effektivitetsmal. Detta mal 4r att
rérelsemarginalen éver en konjunkturcykel bér uppga till minst 22 procent.

178 Minnesanteckningar fran intervju med foretradare for finansdepartementet, 2011-09-15.
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6.5

Vidare sker en uppf6ljning av bolagets samhillsuppdrag delvis i samband
med fornyade tillstind. Denna bedémning gérs emellertid inte av dgarenheten
utan av KLS”9. Men det rér sig inte om att KLS gor en prévning av hur

vil bolaget 16ser sitt uppdrag. Istillet fattas beslut utifran den bedémning
som Lotteriinspektionen respektive Statens folkhilsoinstitut gor i rollen

som remissinstanser. Bedomningen omfattar hur Lotteriinspektionen

och Statens Folkhilsoinstitut ser pa utvidgade eller forindrade tillstind.’®°
Lotteriinspektionen respektive Statens folkhilsoinstitut gor sina bedémningar
med fokus pa spelberoende respektive kanaliseringssyfte — det vill siga de har
olika utgdngspunkter. I dessa remissyttranden sker dock inte nigon egentlig
och systematisk uppf6ljning av vad bolaget har vidtagit for atgirder for att
16sa sitt samhallsuppdrag. Sammantaget framgar det att maluppféljningen av
Svenska Spel sker i begrinsad utstrickning.

Sammanfattande iakttagelser

Svenska Spels genomférande

Svenska Spels genomférande av spelpolitiken &r ett resultat av bolagets
tolkning av sin dubbelroll att bade ta sociala hiinsyn och tillgodose efterfrigan
pa spel. Svenska Spel har fokuserat pa att kanalisera efterfragan till det egna
bolaget i syfte att staten ska fa en 6kad kontroll 6ver spelandet och bolaget

ska kunna uppfylla sitt uppdrag. Den radande konkurrenssituationen har
medfort att Svenska Spel konkurrerar inte bara gentemot utlindska spelbolag
utan ocksd mot inhemska legala aktorer med svenskt tillstand. I hur hog

grad kanaliseringen ger effekt i form av hégre marknadsandel fér Svenska
Spel ir inte klarlagd. Nitpokerutredningen och Statens folkhilsoinstitut r
tveksamma till om kanaliseringen har nigon effekt. Det ar inte heller klarlagt
om de spelare som kanaliserats till Svenska Spel far en minskad risk att hamna
i ett spelberoende. Det finns idag endast en utvirdering om bolagets vidtagna
spelansvarsitgirder har haft effekt.

De har i granskningen inte framkommit huruvida resultaten fran
forskningsoversikten om Svenska Spels marknadsforing fortfarande ar
aktuella. Men det har inte heller framkommit om det finns nigra nyare
analyser. Vidare har regeringen inte utvirderat Svenska Spels marknadsféring
for att kunna bedoma om bolaget gar for langt i sin marknadsféring. Ridande

79 Enligt finansdepartementet &r detta helt logiskt eftersom det r skillnad p4 bolagsstyrning
och handlidggning av spelreglering. Detta innebir att dgarenheten inte gér bedémningar av
tillstandsgivningen och KLS inte prévar hur vil bolaget I&ser sitt uppdrag. (Synpunkter fran
Finansdepartementet i samband med faktagranskning, 2012-04-09).

80 Minnesanteckningar fran intervju med foretridare for finansdepartementet, 2011-08-29.
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konkurrenssituation innebir ocksa en risk for att Svenska Spels utveckling
av produkter, forsiljningskanaler och marknadsforing ar sa likt utvecklingen
pa en vanlig konsumentmarknad s att det negativt paverkar spelberoendet i
befolkningen och dirmed inte ir forenligt med riksdagens mal.

Svenska Spel har genomfért en mingd frivilliga spelansvarsitgirder men

har inte kontroll 6ver i hur hog grad dessa utnyttjas eller i hur hog grad de
motverkar spelare att utveckla ett spelberoende. Bolaget har ocksa avgrinsat sitt
uppdrag till att inte omfatta direkta kundkontakter eller kundkortregistreringar
for att identifiera och fa kontakt med personer med begynnande spelberoende.
I PlayScan anvinder bolaget sig av kundkortregistreringar men detta leder inte
till direkta kundkontakter. Sammantaget inverkar detta pa bolagets roll som ett
foredome fran spelansvarssynpunkt.

Svenska Spel har i begrinsad utstrickning vidtagit sirskilda atgirder for

att motverka ett 6kat spelberoendet hos unga min eller 4ldre kvinnor. Den
forsiljningskanal dar sirskilda atgirder vidtas mot unga personer ir pa
kasinona. Vidare konstaterar bolaget i sina riktlinjer f6r marknadsforing att
marknadsféringen kan leda till ett 6kat spelande, men att det viktiga ir att
andelen som har spelproblem inte 6kar. Bolagets val att vidta ett fatal atgirder
mot dessa grupper reducerar forutsittningarna for att na riksdagens mal.

Svenska Spels tolkning av sitt uppdrag

Svenska Spel har skrivit en promemoria och ledningen har i denna uttolkat hur
de uppfattar sitt uppdrag. I promemorian konstaterar Svenska Spel att bolaget
ska beakta spelberoende i hela sin verksamhet, det vill siga i spelutveckling,
marknadsforing, distribution och forsiljning. Samtidigt uppger bolaget sig
inte kunna tolka uppdraget pa annat sitt dn att i det ingér att anpassa sig efter
marknaden och att kanalisera spelandet fran férbjuden till tilliten och legal
verksamhet. Svenska Spel har uppfattat regeringens spelpolitik som att den
handlar om att begrinsa spelandet men uppfattar att det inte ingar i bolagets
kanaliseringsuppdrag att forhindra en ¢kning av spelvolymen. Svenska Spel
beddmer att regeringen inte varit tydlig nir det giller avvigningen mellan
sociala skyddsintressen och att ge verskott till dgaren. I Svenska Spel nya
uppdrag 2012 har regeringen gett bolaget ett ekonomiskt effektivitetsmal.
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Regeringens styrning av Svenska Spel

Regeringen har enligt Riksrevisionens bedémning ett stort ansvar att styra
bolaget sa att bolaget kan prioritera och balansera de olika delarna i sitt
uppdrag. Men bolaget har ocksd ett eget ansvar att genomféra sitt uppdrag
utifrdn riksdagens mal. I regeringens nya samhillsuppdrag till Svenska

Spel 2012, beslutad av arsstimman, framgér att vissa delar av féregiende
uppdrag har stirkts medan andra har tonats ned. Sammantaget anger de nya
sex punkterna i uppdraget en dkad tonvikt mot kanalisering. Uppdraget att
kanalisera kan dock innebira att marknadsféringens utformning inte lingre
kan betraktas som restriktiv och mattfull enligt EU-ritten.

Svenska Spels samhillsuppdrag f6ljs delvis upp i samband med fornyade
tillstand. Detta innebir dock inte att regeringen gor en prévning av hur vil
bolaget loser sitt uppdrag. Beslut om tillstind fattas utifrin den bedomning
som Lotteriinspektionen respektive Statens folkhilsoinstitut gor i rollen som
remissinstanser. Dessa remissyttranden omfattar dock inte nagon egentlig och
systematisk uppf6ljning av vad bolaget har vidtagit for atgiarder for att 16sa sitt
uppdrag.
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7 Hanteras ansvaret att forska, motverka
och behandla spelberoende pa ett
effektivt sitt?

Ett framtradande delmal i spelpolitiken har varit att virna sociala
skyddshinsyn for att motverka spelberoende. Detta har dven uttryckts
genom folkhilsopolitiken, i vilken det ingar som ett delmal att minska
skadeverkningarna av 6verdrivet spelande.

7.1 Bedémningskriterier for att forska, motverka och
behandla spelberoende

Forskning for att ge underlag till forebyggande atgirder och behandling av
spelberoende ir enligt Riksrevisionens bedémning en viktig férutsittning
for statens atgirder att minska skadeverkningarna av 6verdrivet spelande ska
kunna genomfGras pa ett effektivt sitt.

I syfte att kunna na riksdagens mal behovs de ritta férutsitiningarna for
myndigheter och spelbolag att vidta férebyggande spelansvarsatgirder

som ger dokumenterade resultat. Det handlar dven om ett statligt

atagande for behandling av spelberoende som ir tydligt avgrinsat fran
andra huvudmin (kommuner och landsting) och dir staten har klartgjort
huruvida behandlingsansvaret ligger hos huvudminnen. Detta férutsitter
evidensbaserad forskning och metodutveckling for diagnos och behandling.

7.2 Finns férutsittningar for forskning om férebyggande och
behandlande atgirder?

7.2.1  En kunskapséversyn har gjorts for att bygga upp kunskap om befintliga
forebyggande dtgiirder

Under de senaste tio dren har det vidtagits ett antal atgirder for att motverka
spelberoende och det finns en 6kad medvetenhet dven bland spelmarknadens
aktorer om riskerna med 6verdrivet spelande.
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Statens folkhilsoinstitut lyder under socialdepartementet och har tre
overgripande huvuduppgifter. Institutet ska folja upp den nationella
folkhilsopolitiken, vara nationellt kunskapscentrum fér effektiva metoder
och strategier for folkhilsa och bedriva tillsyn inom alkohol-, narkotika- och
tobaksomradena. Sedan 1999 har institutet haft regeringens uppdrag att
utveckla insatser mot sociala skadeverkningar av gverdrivet spelande.® Av
granskningen har det framgatt att det inte finns uppgifter om hur stor andel
av Statens folkhilsoinstituts anslag pa 28 miljoner kronor per r som gar till
forskning. Den storsta forskningsinsatsen som genomférs ar Swelogsstudien.

Statens folkhalsoinstitut gor i sitt kunskapsunderlag en genomgang av
atgirder som har vidtagits for att motverka spelberoende under 2004-2010.%2
Myndigheten tar i denna genomgéng dven upp forslag pa atgirder man anser
borde vidtas for att stirka arbetet for att na det folkhilsopolitiska malet om att
minska skadeverkningarna mot spelberoende. Myndigheten hianvisar bland
annat till att det har pagatt samverkan inom Oberoende spelsamverkan (OSS),
som har bidragit till 6kad kunskap och medvetenhet om spelproblem. Det
saknas emellertid, papekar institutet, samverkan pa nationell niva.

Statens folkhilsoinstitut tar i sin genomgang upp flera omraden inom vilka

det har vidtagits atgarder som har haft positiv effekt, men dir det saknas en
enhetlighet och 6verblick. Ett exempel giller dldersgrinser. Flera atgirder har
vidtagits som gjort att nistan hela den reglerade spelmarknaden idag har 18 ars
grins.® Foretridare for oreglerade spelbolag uppger ocksd att vissa har infort 18
arsgrins och andra har en ambition om att verka for en 18 ars grins.

Aven nir det giller andra spelansvarsverktyg i spelmiljs vidtagna av
spelbolagen saknas det en enhetlighet och 6verblick enligt Statens
folkhalsoinstituts genomgang. Spelansvarsverktygen ir i regel frivilliga och det
saknas vetenskapliga utvirderingar av deras effekt. Statens folkhilsoinstitut
hinvisar ocksd i genomgangen till raidande riktlinjer for marknadsféring som
ett omrade dir det saknas enhetlighet och éverblick.

81 1999 uppgick anslaget for att géra detta till 4 miljoner kronor. 2009 var institutets anslag for

insatser for att férebygga spelberoende 28 miljoner kronor och samma anslagspost tilldelades
dven ar 2010, 2011 och 2012. Institutets tre huvuduppgifter inom spelomradet har varit att
bedriva férebyggande atgirder, kunskapsuppbyggnad och utveckling av behandlingsmetoder.
Spel om pengar och spelproblem i Sverige 2008/2009, s.30.

182 Statens folkhilsoinstitut: Mal de 11— Spel Kunskapsunderlag fér Folkhdlsopolitisk rapport 2010.
'8 Statens folkhilsoinstitut: Malomrade 11— Spel Kunskapsunderlag fér Folkhdlsopolitisk rapport 2010.
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7.2.2

Statens folkhalsoinstitut papekar att nir det giller spelansvarsatgirder i
spelmiljé har Svenska Spel kommit lingst. Det handlar bland annat om
frivillig avstingning, spelbudget som i vissa spel ir obligatorisk, samt Spelkoll
(PlayScan) som ir en frivillig atgird. Aven oreglerade aktdrer anvinder

olika former av spelansvarsatgirder. Myndigheten har gjort en systematisk
litteraturgversikt over den internationella forskningen dir det framhalls att
flera spelbolag har introducerat spelansvarsverktyg och olika tekniska inslag
som ska minska risken for att personer utvecklar spelproblem. Fi av dessa
atgirder dr dock utvirderade av oberoende forskare.®+

Institutet menar att det 4r viktigt med ett fortsatt arbete med frigan och
papekar att en stor brist 4r att det saknas samordning pa central nivd. Det finns
ingen overblick éver vilka verksamheter, myndigheter och politikomrdden som
berérs av frigan om att genom forebyggande arbete ni malet om att minska
skadeverkningar av Gverdrivet spelande.

Det saknas forskning om férebyggande arbete mot spelberoende och
effektiva spelansvarsdtgdirder

Det finns ett stort behov av evidens for olika metoder att forebygga
spelproblem. Detta kunskapsunderskott inbegriper ocksa férebyggande
spelansvarsitgirder i spelmilj6 och deras effekter. Forskning om spelménster
och spelproblem ir en forhallandevis ny foreteelse. Det var forst pd 199o-talet
som det bérjade géras mer omfattande studier. Pa 199o-talet gjordes studier

i bland annat Australien, Nya Zeeland, Kanada, Storbritannien, Sverige och
USA.Ss

Under de senaste femton aren har det emellertid genomférts prevalensstudier
som gjort att det idag gér att fi en relativt god bild av spelande och
spelproblem. Bland annat har Statens folkhilsoinstitut genomfért en
longitudinell befolkningsstudie om spel och hilsa — Swelogs. Samtidigt finns
det betydligt mindre kunskap om risk- och skyddsfaktorer mot spelproblem.®¢

"84 Statens folkhilsoinstitut: At forebygga spelproblem — en kunskapsoversikt och en sy

litteraturéversikt, sid. 154.

"85 Statens folkhilsoinstitut: Spel om pengar och spelproblem i Sverige 2008/2009, Huvudresultat fran
Swelogs befolkningsstudie.

186 Spelinstitutet, S illning till Rik isi 2011-11-25.
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Svenska Spel avsitter drligen 5 miljoner kronor till Hjarnfonden. Under 2010
har bolaget ocksa instiftat ett oberoende forskningsrad for att 6ka kunskapen
om férebyggande arbete mot spelproblem. Ridet bestir av representanter
fran forskningsvirlden, Statens folkhilsoinstitut och Sveriges Kommuner
och Landsting. Malet ir att arligen bidra med 5 miljoner kronor till radets
finansiering av forskning inom omradet. Svenska Spels ledning betonar

att bolaget inte kan paverka inriktningen p4 forskningen i sitt nyinrittade
forskningsrad da syftet 4r att radets foretradare fritt ska prioritera nodvindig
forskning.

Svenska Spel har férhallandevis litet erfarenhetsutbyte eller samarbete med
Statens folkhilsoinstitut som péd regeringens uppdrag har till uppgift att arbeta
med breda férebyggande spelansvarsitgirder. Svenska Spel menar att bolaget
aktivt sokt dialog med Statens folkhilsoinstitut och att bolaget idag ocksa har
etablerade relationer pa tjainstemannaniva. Bolagets och institutets olika roller
medfér dock att ett djupare samarbete inte dr méjligt.’®”

Finns ett tydligt ansvar for behandling av spelberoende?

Frigan om sambhillets mojligheter att erbjuda behandling for spelproblem

har diskuterats tidigare.®® I utredningen En framtida spelreglering ingick

en genomgang av samhillets behandlingsmojligheter for spelberoende.

Enligt utredningen har vird och behandling f6r spelmissbrukare funnits

under en lingre tid, i form av privata initiativ sisom behandlingshem och
stodforeningar. Men det allménnas dtagande inom omradet dr dock fortfarande
i en utvecklingsfas.’®

Det finns enligt Statens folkhalsoinstitut tillgang till stéd och behandling
men tillgingen till denna ir mycket ojimnt férdelad 6ver landet.
Socialdepartementet menar att spelberoende ir klarlagt som problemomrade
och ingdr i ett folkhdlsoomrade. Staten har emellertid inte ansvar for
behandling av spelberoende, utan ett ansvar for att utveckla metoder for

'87 Minnesanteckningar fran méte med ordféranden i Svenska Spel 2011-12-07, Svenska Spels
synpunkter vid faktagranskning 2012-04-10.

'8 | riksdagen har fragan diskuterats. Socialutskottet konstaterade i ett betinkande att det pagar
ett omfattande arbete for att forebygga och motverka spelberoende pa olika hall i samhillet. Det
giller bland annat Statens folkhalsoinstitut och pagaende samarbete mellan de stérre aktérerna
pa spelmarknaden genom det s kallade Spelradet, som bland annat lett till etiska riktlinjer for
reklam och marknadsforing. Oppenvardsbehandling for spelberoende erbjuds i kommunal regi
pa nagra platser. Vidare konstaterade utskottet att Spelutredningens slutbetinkande bland annat
innehsll férslag om att Statens folkhalsoinstitut ska ha en sarskild uppgift att stddja utveckling
och utvirdering av vard- och behandlingsprogram fér spelberoende. Med anledning av att
fragan var i beredning ansag riksdagen att den inte skulle féregripa drendet. (Bet. 2010/11:SoU16
Folkhilsofragor).

89 SOU 2008:124, s. 203.
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behandling. Nir det finns metoder har kommuner och landsting ansvar

for att behandla spelberoende precis som de har ansvar for att behandla
andra sjukdomar, i enlighet med hilso- och sjukvardslagen. Férhoppningen
ar darfor att kommuner och landsting kommer ta till sig de metoder som
har utvecklats. Det 4r dock for tidigt att siga om det kommer att behévas
riktlinjer eller fortydliganden, enligt Socialdepartementet. Vidare innebir
Socialstyrelsens eventuella 6vertagande av frigan frin Statens folkhilsoinstitut
en viktig organisatorisk forindring. Socialstyrelsen har ansvar for alla fragor
kopplade till vird och omsorg, vilket gor att spelberoende far 6kad status.'>°
Socialstyrelsen har emellertid ansvar for manga stora fragor. Om regeringen
vill fa en 6kad klarhet i spelfrigan forutsitter det enligt Socialstyrelsen ett
uppdrag till myndigheten. Eventuella vigledningar eller nationella riktlinjer
fran Socialstyrelsen tar emellertid tva ar eller mer att utarbeta.’s"

Socialstyrelsen konstaterar vidare att hilso- och sjukvardslagen ir en ramlag.
Fragan om huruvida en person har ritt till behandling eller inte har dirfor inte
att gora med lagstiftningen. Foretridare for Socialstyrelsen menar att det idag
dnnu inte dr klarlagt hur frigan om spelberoende ska definieras. Fors fragan
om behandling 6ver frin Statens folkhilsoinstitut vintas Socialstyrelsen att

se 6ver behovet av vigledningar och nationella riktlinjer. Nationella riktlinjer
bygger pa evidensbaserad kunskap och Socialstyrelsen kommer att undersoka
de behandlingsmetoder som Statens folkhilsoinstitut tagit fram.?

7.3.1  Mdjligheterna till behandling uppvisar regionala skillnader

Statens folkhilsoinstitut konstaterar i sitt underlag for folkhilsopolitisk
rapport 2010 att behandling fér spelberoende i stort sett 4r begrinsad till
storstadskommunerna och till ytterligare ett mindre antal kommuner.

Vidare framgar av en avstimning med samliga kommuner gjord av Centrum
for psykiatriforskning vid Karolinska institutet (Forum) att méjligheten till
behandling skiljer sig mellan kommuner. Forum har fatt i uppdrag av Statens
folkhilsoinstitut att ta ansvar fér Stodlinjen, som férutom att bemanna denna
dven innebir att limna rdd om behandling. Dirfor tog Forum kontakt med
landets samtliga kommuner for att ta reda pa till vem spelaren kan vinda sig
till. Av telefonundersokningen framgick att endast cirka 50 kommuner har ett
erbjudande om behandling.»

199 Minnesanteckningar fran méte med Socialdepartementet 2011-11-18.
9" Telefonsamtal med foretridare for Socialstyrelsen 2012-04-17.
92 Minnesanteckningar fran méte med Socialstyrelsen 2011-11-23.

193 Telefonsamtal med Forum (forskningscentrum fér psykosocial hilsa) CPF (Centrum for
psykiatriforskning).
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Statens folkhilsoinstitut genomférde 2009 en kartliggning av kommunernas
arbete med spelande. Kartliggningen bestod av en webbenkit till landets
kommuner for att kunna beskriva kommunernas arbete med folkhilsans
malomraden. Av undersékningen framgick att for majoriteten av kommunerna
(72 procent) har fragorna varit aktuella i liten utstrickning. En 6vervigande

del av kommunerna saknar handlingsplan f6r insatser mot spelberoende. En
mindre del (31,6 procent) har ett avtal med behandlingshem eller terapeut

for behandling av spelberoende och en tiondel av kommunerna ger stod till
sjdlvhjilpsgrupper eller kamratféreningar som arbetar med spelberoende.

I sitt underlag for Malomrade 1 papekade institutet emellertid att det
saknades en aktér pd nationell nivd med ett tydligt ansvar for samordning
av och stod till lokala och regionala aktérer verksamma inom omréadet
spelberoendebehandling.¥+ Regeringen har dnnu inte fattat ndgot beslut om
denna fraga.

I Socialstyrelsens regleringsbrev 2012 ingér inte nagon uppgift som har

att gora med behandling av spelberoende. For nirvarande finns inte nigon
med ett 6vergripande ansvar for utveckling av metoder fér behandling.'®
Samtidigt innebir 2012 drs regleringsbrev att Statens folkhilsoinstituts uppgift
om utveckling av metoder for behandling har upphort. I regleringsbrevet
meddelas dock att tre miljoner kronor av institutets anslag fran och med

2012 ska foras over till Socialstyrelsen (via Kammarkollegiet) som ska ta ver
uppgiften att finansiera de tre etablerade kunskapscentra. Dirigenom fortsitter
bemanningen av tre behandlingscentra i Stockholm, Géteborg och Malma.

7.3.2  Ansvarsforhdllanden fér behandling av spelberoende cr starkt beroende
av hur spelproblem karaktdriseras

En bidragande orsak till att behandlingen kan se olika ut i olika delar av
landet bottnar i oklarheter om vilket ansvar som giller. Spelutredningen 2008
behandlade denna fraga, men konstaterade att tiden inte var mogen for att
tydliggora ansvarsfrigan, eftersom ett tydliggérande av ansvaret kriver att det
finns utvecklade behandlingsmetoder, som ocksa har utvirderats.'s”

194 Statens folkhilsoinstitut: Ml de 11— Spel Kunsk derlag fér Folkhdlsopolitisk rapport 2010.

195 leringsbrey fér budgetaret 2012 de Socialstyrel

196 Minnesanteckningar fran méte med Statens folkhilsoinstitut 2012-03-01.

197 Riksrevisi 1 kan dock a att det 2010 finns tva metoder som har tillimpats vid tre
Sppenvardsmottagningar och utvirderats, som kallas MI och KBT, skriftligt svar av Statens
Folkhilsoinstitut pa faktagranskning, 2012-04-10.
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Statens folkhilsoinstitut har i sitt remissyttrande dver den sa kallade
Missbruksutredningen'® lyft frigan om spelbehandlingens status. Institutet
menar bland annat att utredningens forslag gillande huvudmannaskapsfragan
(om att kommunerna tar hand om férebyggande dtgirder och landstingen tar
hand om behandlingen) dven bor gilla for fragan om spelberoende.?

Statens folkhilsoinstitut menar att det finns fyra nivier pa spelproblem. Det
allvarligaste, sa kallad spelmani, ir en psykiatrisk diagnos som berittigar till
vérd inom landstinget med utgingspunkt fran hilso- och sjukvirdslagen.
Nir det giller varden av andra former av spelmissbruk rader en viss oklarhet,
som beror pa att socialtjanstlagen tar upp behandling av missbruk, men da
hinvisas till substansmissbruk.2°° Enligt socialtjinstlagen har kommunerna
huvudansvaret fér missbruks- och beroendevard.

Socialnimnden skall aktivt sorja for att den enskilde missbrukaren fir den
hjilp och vird som han eller hon behéver for att komma ifran missbruket.
Nimnden skall i samférstind med den enskilde planera hjilpen och varden
och noga bevaka att planen fullféljs.>

Men, som framgar ovan, nimns inte spelberoende som ett missbruk och

inte heller andra former av missbruk. Men i andra avsnitt i socialtjinstlagen
hinvisas till bland annat missbruk av alkohol och narkotika. Detta beror pa

att den form av missbruk som har hinvisats till historiskt har varit si kallat
substansmissbruk, sasom alkohol, dopning, tobak och narkotika. Spelberoende
ingdr till exempel inte i Socialstyrelsens nationella riktlinjer for missbruks- och
beroendevard.>>

I det arbete som American Psychiatric Association (APA) genomfér ingar
fragan om att karaktirisera spelberoende. Spelmani eller sa kallat spelberoende
har ingatt i DSM (Diagnostic and statistical manual for mental disorders) sedan
version tre (DSM-III) som kom 1980. Nir den fjirde versionen gavs ut 1994
gjordes en del revideringar av kriterierna fér spelmani men diagnosen var
fortfarande kategoriserad som en impulskontrollstérning. Det férslag som nu
foreligger, i samband med revideringen infér utgivningen av femte upplagan
av DSM, innebir att spelberoende flyttas frin dagens klassificering som en
impulskontrollstorning och liggs i en ny kategori som heter ”Substance

use and addictive disorders”. Det innebir att statusen pa spelberoende

blir jimférbar med bland annat alkoholberoende och enligt Statens

198 Bittre insatser vid missbruk och beroende — Individen, kunskapen och ansvaret, SOU 2011:35.

199 Statens folkhilsoinstitut, Synpunkter fran Statens folkhdlsoinstitut pa slutbetdnkandet Bittre insatser
vid missbruk och beroende — Individen, kunskapen och ansvaret (SOU 2011:35), Dnr VERK 2011/270.

299 Minnesanteckningar fran mote med Statens folkhalsoinstitut 2012-03-01.

201

5kap 9 § i Socialtjanstlagen (2001:453).

292 Nationella riktlinjer for missbruks- och b devérd; Socialstyrelsen 2007.
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folkhilsoinstitut vintas beslut om detta inom den amerikanska organisationen
i maj 2013.2%

Spel ingdr inte i regeringens ANDT strategi

Regeringen har en strategi for sin politik inom alkohol, narkotika, doping

och tobak (ANDT). Denna strategi syftar till att underlitta statens styrning av
stodet p4 ANDT-omradet och skapa bittre forutsittningar fér samordning och
samverkan inom dessa fragor.

Riksdagen fattade beslut om strategin 30 mars 20mn.2°+ Ungefir samtidigt
publicerades utredningen Biittre insatser vid missbruk och beroende — Individen,
kunskapen och ansvaret (SOU 2011:35). Denna utredning inkluderade inte spel,
utan var fokuserad pa missbruk av alkohol, tobak och narkotika.

Enligt utredningen borde kommunens och landstingets ansvar fér missbruks-
och beroendevarden tydliggéras. Utredningen menar att totalt sett vore den
bista 16sningen att kommunen och landstinget har ett fortsatt delat ansvar,
som dock behover tydliggoras.>s

Statens folkhilsoinstitut lyfter i sitt remissyttrande fram spel som
beroendeskapande féreteelse. Institutet anser att utredningens forslag kring
huvudmannaskapsfragan, vardens innehall, nationella kunskaps- eller
kompetenscentra med mera 4ven bor innefatta spelomradet och framhaver
kopplingen mellan olika former av beroenden, ssom alkohol, narkotika,
receptbelagda likemedel utan ordination och spel. Institutet menar dirfor
att i likhet med regeringens mal for 6vrig missbruks- och beroendevard

bor regeringen sikerstilla tillgangen till insatser f6r virdbehovanden i hela
landet.>®

293 Minnesanteckningar méte med Statens Folkhilsoinstitut 2012-03-01. Se ocksd
http://dsms.orgproposedrevision/Pages/SubstanceUseandAddictiveDisorders.aspx.

294 Prop. 2010/11:47, bet. 2010/11 SoU8, rskr. 2010/11:203.
295 Biittre insatser vid missbruk och beroende — Individen, kunskapen och ansvaret, SOU 2011:35.

206 Synpunkter fran Statens folkhdlsoinstitut pa slutbetdnkandet Biittre insatser vid missbruk och beroende
— Individen, kunskapen och ansvaret (SOU 2011:35); Dnr VERK 2011/270.
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7.3.4

Regeringens rapportering till riksdagen som kunskapsunderlag

Regeringen ska i enlighet med reglerna for statsbudgeten redovisa

for riksdagen malen for och de resultat som har uppnitts i olika
verksamhetsomraden.>” Riksrevisionen utgar dirfor frin att riksdagen genom
regeringens dterrapportering ska fa tydlig information som klargér hur

den verksamhet som har genomforts forhaller sig till de mal riksdagen har
faststillt. Detta giller bade genomforandet av politiken i sin helhet och Svenska
Spels genomférande.

Regeringens aterrapportering av spelpolitiken sker i budgetpropositionens
utgiftsomrade for kultur, medier, trossamfund och fritid, i form av ett

kapitel som handlar om tillsyn och reglering av spelmarknaden. Det finns
alltsd inget eget avsnitt i terrapporteringen som behandlar spelpolitiken.
Riksrevisionen kan konstatera att dven om det presenteras information om
exempelvis tillsynen framgar det inte vad regeringens bedomning grundar

sig pa. Avseende politikens inriktning 4r regeringen kortfattad. Sammantaget
presenterar regeringen information om vad som har hint men den ger inte ett
svar pd hur dessa atgirder forhaller sig till den spelpolitiska malsittningen.

Nir det giller folkhdlsopolitiken sker aterrapporteringen genom
budgetpropositionen under utgiftsomride 9 som behandlar hilsovard, sjukvird
och samlad omsorg. Delmal elva i folkhilsomaélen bestar av alkohol, narkotika,
dopning och tobak samt spelberoende. Sammantaget kan Riksrevisionen
konstatera att dven nir det giller folkhilsomailet om spelberoende limnar
regeringen information om enstaka atgirder men informationen redogér inte
for hur dessa forhaller sig till riksdagens mal.

Regeringens dterrapportering till riksdagen for Svenska Spel gérs i regeringens
verksambhetsberittelse for féretag med statligt igande. Regeringen konstaterar
att den har som ambition att bedriva en ansvarsfull spelpolitik i syfte att
sikerstilla en sund och siker spelmarknad. Sociala skyddshinsyn ska sta

i forgrunden for svensk spelmarknad. Regeringen anger dven att styrelsen
faststiller interna ekonomiska mal for verksamheten som ir grundade pa en
avvigning mellan ansvarstagande och resultat. Det har inte i granskningen
framkommit om och hur dessa mal ir utformade. Regeringen skriver i sin
uppfoljning av bolaget att bolaget har uppfyllt de mél som regering och riksdag
stillt upp.

297 Lagen (1996:1059) om statsbudgeten; av 10 kap 3 § budgetlagen (2011:203) framgar féljande:
Regeringen ska i budgetpropositionen limna en redovisning av de resultat som uppnatts i
verksamheten i férhallande till de av riksdagen beslutade malen. Om riksdagen enligt 5 kap. 12 §
riksdagsordningen har beslutat att hanfora statens utgifter till utgiftsomraden ska redovisningen
vara anpassad till utgiftsomradena.
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Sammantaget framgar att regeringen bygger sin bedémning pa enstaka
atgarder som Svenska Spel har vidtagit, och som bedoms vara i linje med
bolagets mal. Regeringens bedomning grundar sig emellertid inte pd nigon
strukturerad och systematisk utvirdering av Svenska Spels verksamhet i
forhallande till de mal som angivits.

7.4 Sammanfattande iakttagelser

Arbete mot spelberoende, ansvar for forskning samt ansvar for
behandling

I Statens folkhilsoinstituts kunskapsoversikt framgar att det saknas en
enhetlighet och 6verblick 6ver de atgirder mot spelberoende som har vidtagits.
Det giller bland annat marknadsforing och spelbranschens spelansvarsverktyg.
Vidare konstaterar Statens folkhalsoinstitut att det saknas evidensbaserad
kunskap om effektiva forebyggande metoder. Dessutom saknas utvirderingar
av bland annat spelbolagens atgirder. Forskningsinsatser inom spelomradet
utgdrs av Svenska Spels avsittning till forskning pa 10 miljoner kronor per ar
och en delmingd av Statens folkhilsoinstituts anslag pa 28 miljoner kronor
per ar.

Ett behov finns att skapa bittre férutsittningar fér samverkan och
gemensamma insatser mellan aktérer som hanterar det forebyggande arbetet.
Statens folkhilsoinstitut har i maj 2012 inget uppdrag om att skapa sadana
forutsittningar.

Majligheterna till behandling kan se vildigt olika ut i olika delar av landet.

Av granskningen framgir att en bidragande orsak till detta ir att det 4r oklart
vilket ansvar som giller. Fragan grundar sig pa hur spelberoende ska definieras
i férhallande till hilso- och sjukvardslagen respektive socialtjanstlagen.

Medel for att finansiera tre behandlingscentra har forts éver fran Statens
folkhilsoinstitut till Socialstyrelsen. Vidare har Statens folkhilsoinstitut genom
en utvirdering av tvd behandlingsmetoder funnit evidens for dessa och fragan
om utveckling av metoder fér behandling av spelberoende vintas éverforas
fran institutet till Socialstyrelsen. Regeringen har emellertid i maj 2012 dnnu
inte fattat ett formellt beslut om detta, varfor det inte finns nigon aktér med
ansvar for frigan. Aven nir frigan dverfors kommer det att ta flera 4r innan
Socialstyrelsen kan komma med riktlinjer inom omradet.
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Regeringens rapportering till riksdagen som kunskapsunderlag
Regeringens aterrapportering i budgetpropositionen utifran spel- och
folkhilsopolitikens mal bestir av en allmin redogérelse for enstaka atgirder
inom omrédet. Det handlar om information som ger en inblick in vad som har
hint inom omradet under det senaste dret. Det dr svart att utifran regeringens
aterrapportering i kunskap om hur dessa atgirder forhaller sig till riksdagens
mal.

Regeringen har i sin dterrapportering om statliga bolag till riksdagen uppgett
att Svenska Spel har uppnatt sina mal. Regeringens bedomning bygger pa
en 6vergripande bedomning 6ver enstaka atgirder bolaget har vidtagit, men
det limnas inte nigon information om itgirdernas eventuella effekt. Det blir
darfor svart att utifrin regeringens information fa kunskap om hur bolagets
verksamhet forhaller sig till riksdagens mal.
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8 Finns det risk for att svensk spelpolitik
inte ar i linje med Sveriges atagande
gentemot EU?

Riksrevisionen utgar fran att den svenska spelpolitiken i sig maste vara
sammanhingande och systematisk mot bakgrund av det syfte som ska uppnés
for att kunna vara effektiv och dndamalsenlig och dirigenom iven forenlig
med EU-ritten. Givet Sveriges atagande inom ramen fér EU-medlemsskapet
utgdr Riksrevisionen fran att det ir viktigt att den svenska spelpolitiken inte ska
riskera komma i konflikt med EU-ritten.>*

Den svenska regeringen anser att den svenska regleringen generellt sett 4r i
Gverensstimmelse med EU-ritten.>*® Det har dock under senare ar inkommit
flera klagomal till EU-kommissionen som 4nnu inte har avgjorts. Tidigare
utredningar som regeringen har tillsatt har inte gett nigot entydigt svar pa
fragan.>° Det finns idag inte ndgra nyligen genomférda rittsutredningar inom
omradet.

Riksrevisionen har som ett led i granskningen av effektiviteten och
andamalsenligheten pa spelmarknaden, med hjilp av experter, litit géra en
rittsanalys och en second opinion av hur den svenska spelregleringen forhéller
sig till EU-ritten. Dessa rittsexperter inom EU-ritten 4r allmint kinda och
vedertagna i den akademiska virlden.>" Hela kapitlet bygger pa rittsanalysen
och second opinion om det inte anges annat.

208 Syenska Spel har i samband i faktagranskning av rapportutkast kommenterat om det ir
Riksrevisionens uppgift att nirmare analysera den svenska spelregleringen i férhallande till
EU-rétten. Bolaget menar att det saknas nyligen genomférda rittsutredningar men att utfallet
av rattsanalyser och tillimpningar varierar beroende pa vilken juridisk expertis som anlitas.
Rittstillimpningen kan ocksa variera 6ver tiden med hénvisning till att EU-domstolen éverlamnat
at de nationella domstolarna att vid varje aktuellt tillfalle préva om den praktiska tillimpningen
av medlemsstaternas reglering harmoniserar med gemenskapsritten, (Svenska Spels synpunkter
pa rapportutkast 2012-06-01).

299 Finansdepartementet, Den svenska regeringens yttrande Gver Europeiska kommissionens gronbok om
onlinespel pé den inre marknaden, (KOM (2011) 128 slutlig), 2011-07-11, Fi 2011/1666.

219 SOU 2006:11 och SOU 2008:124.

21" Riksrevisionen har anlitat J6rgen Hettne, juris doktor i europeisk integrationsritt, som gjort en
rattsanalys for att bedéma riskerna for att den svenska spelregleringen inte ligger i linje med EU-
ratten. Riksrevisionen har ocksa i granskningen gjort ett antal iakitagelser som berér EU-ritten
och som Hettne har bedémt. Riksrevisionen har vidare begirt in en second opinion om Hettnes
réttsanalys. Denna second opinion har genomférts av Wiweca Warnling-Nerep och Hedvig
Bernitz.
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Bedémningskriterier om en sammanhingande och
systematisk politik

EU har inte antagit nagra specifika regler rérande speltjinster. Det innebir
att de krav som f6ljer av EU-ritten avseende nationella spelregleringar
hinfor sig till de grundliggande fordragsbestimmelserna, framfor allt om
etableringsfrihet och fri rérlighet for tjanster.>2

EU-ritten stiller foljande generella krav pd nationella spelregleringar:

® De maste tillimpas pa ett icke-diskriminerande sitt.

® De maiste framstd som motiverade med hinsyn till ett triingande
samhillsintresse (allmin ordning, minska spelberoendet m.m.).

e De ska vara dgnade att sikerstilla forverkligandet av den mélsittning som
efterstrivas genom dem.

® De ska inte g utéver vad som 4r nédvindigt for att uppna denna
malsittning (proportionalitetsprincipen).2s

EU-rittens inverkan pa medlemslindernas nationella
lagstiftning

EU-domstolen har genom éren varit timligen forsiktig med att kritisera
nationella spelregleringar. Pa spelomradet har medlemsstaterna fatt ett
férhallandevis stort handlingsutrymme. Samtidigt har EU-domstolen stillt

allt mer lingtgaende krav pa att den politik som fors dr sammanhingande och
systematisk mot bakgrund av det syfte som ska uppnis. I annat fall kan inte de
begrinsningar som de nationella regleringarna innebir i den fria rérligheten
for speltjanster godtas. EU-domstolen har ocksa forsokt sikerstilla att de
medlemsstater som valt koncessionssystem dr 6ppna for utlindska spelféretag
som ir beredda att underkasta sig kraven i den nationella regleringen.>+

Se vidare elektronisk bilaga 6.

212 |8rgen Hettne: Statens roll pa den svenska spelmarknaden — ett EU-perspektiv, januari 2012, artikel
49-55 i Fordraget om Europeiska unionens funktionssitt (FEUF) gallande etableringsfriheten,
artikel 56 FEUF gillande fria rorligheten for tjanster.

213 )6rgen Hettne: Statens roll pa den svenska spelmarknaden — ett EU-perspektiv, januari 2012.

214 |6rgen Hettne: Statens roll pa den svenska spelmarknaden — ett EU-perspektiv, januari 2012.
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Den svenska spelregleringens éverensstimmelse med
EU-ritten™

Den svenska lotterilagstiftningen har i klagomal till EU-kommissionen
kritiserats for att bygga pa andra syften 4n de som framhalls i lotterilagens
forarbeten. I klagomal till EU-kommissionen har det anférts att i synnerhet
Svenska Spel, for svenska statens rikning, uppmuntrar till att delta i lotterier,
hasardspel eller vadhallning, i syfte att erhalla intikter. Sverige skulle dirmed
inte kunna hénvisa till, till exempel konsumenthinsyn som grund fér sin
spelreglering. Den svenska lagstiftningen har ocksa kritiserats frén ett
proportionalitetsperspektiv, det vill siga lagstiftningen péstas ingripa mer

i handeln dn som dr nédvindigt. Nir ett statligt monopol tillats bedriva en
offensiv marknadsféring och expansiv verksamhet aktualiseras frigan om den
aktuella lagstiftningen stir i proportion till sitt syfte att begrinsa spelandet.®

I mélet Wermdo Krog®7 provade Regeringsritten (nu Hogsta
férvaltningsdomstolen) den svenska spelregleringens éverensstimmelse
med EU-ritten. Regeringsritten slutsats var att lotterilagstiftningen och dess
tillimpning visserligen pé olika punkter vickte frigor om férenligheten med
de villkor som EU-domstolen i ssammanhanget stillt upp, men att det svenska
systemet dnda totalt sett fick anses motsvara kraven.

EU-domstolen har ocksé provat den svenska spelregleringen i domen Sjéberg
& Gerdin.»® Bakgrunden var att Svea hovritt hade begirt tolkningshjilp av
EU-domstolen i ett mal dir chefsredaktorerna pa Aftonbladet och Expressen
atalades for att i strid med lotterilagen ha publicerat reklamannonser fran de
utlindska spelbolagen Expekt, Unibet, Ladbrokes och Centrebet. Domstolen
fann enligt rittsanalysen att ett av syftena med den svenska spelregleringen
var att de svenska konsumenterna endast ska dgna sig at spel inom ramen

for det system som godkints nationellt. Detta motiveras med bland annat att
kulturella, moraliska eller religiésa dverviganden kan motivera inskrinkningar
av friheten att tillhandahalla speltjinster.

25 Jérgen Hettne: Statens roll pa den svenska spelmarknaden — ett EU-perspektiv, januari 2012.

216 Jsrgen Hettne: Statens roll pa den svenska spelmarknaden — ett EU-p ktiv, januari 2012, Jfr
Meyrowitsch, A, Allroth, E och Hettne, ], EU och svenska monopol teorl verklighet och framtid,
Siepsrapport 2005:6, s. 87. Se dven Hettne, )., Rittsprinciper som styrmedel, Nordsteds juridik
2008, 5. 180, Wahl, N., Vad dr oddsenfur att det svenska spelmonopolet dr forenligt med EG-
riitten? — Rzgermgsmttens dom i Wermdos Krog, ERT 2005, s. g, Wlklund O. och Bergman, H.,

Europeisering och d Iskritik i svensk rétt — domar i spelmal ERT

2005, s. 713 och Fritz, M. och Hettne, )., Sverige infor réitta — Kontrollen av mzdlemsstmema i
Europeiska unionen, Sieps 20063, s. 63 ff.

217 |6rgen Hettne: Statens roll pd den svenska spelmarknaden — ett EU-p ktiv, januari 2012,

Regeringsrittens dom i Wermds Krog av den 26 oktober 2004, Mal nr 5819-01, RA 2004 ref. 9.

218 Jsrgen Hettne: Statens roll pa den svenska spelmarknaden — ett EU-p ktiv, januari 2012, den 8

juli 2010 i de férenade mélen C-447/08 och C-448/08, inte dnnu publicerad i rittsfallssamlingen.
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8.3.1

Av rittsanalysen framgar att domstolen fann att det svenska férbudet mot att
frimja de tjinster som utlindska spelbolag tillhandahaller konsumenter som ar
bosatta i Sverige, stimde 6verens med mélet att utesluta privata vinstintressen
fran spelbranschen, och att férbudet kunde anses nédvindigt for att uppna
detta mal.

Rittsanalysen konstaterar att mot bakgrund av ovanstiende accepterade EU-
domstolen i princip den svenska spelregleringen. Det enda som EU-domstolen
uttryckte tveksamhet 6ver enligt rittsanalysen var det forhallandet att det i
lotterilagen endast foreskrivs straff for frimjande av spel anordnade i en annan
medlemsstat och inte for frimjande av sidana spel som utan tillstind anordnas
i Sverige.

Efter att ha mottagit EU-domstolens forhandsavgérande, konstaterade Svea
hovritt> att det inte finns nigot hinder for ett frimjandeforbud fér ett utom
landet anordnat lotteri i den svenska lagstiftningen.

Diremot skulle prévas om den i malet tillimpliga straffbestimmelsen innebir
en diskriminering. Hovrittens slutsats blev att straffbestimmelsen innebir att
den som frimjar sddana spel som anordnas i en annan medlemsstat i EU kan
fa stringare straff in den som frimjar sddana spel som anordnas i Sverige utan
tillstind. Detta innebir enligt rittsanalysen att straffbestimmelsen stred mot
EU-rittens diskrimineringsférbud. Bestimmelsen kunde darfér inte tillimpas
mot Sjoberg & Gerdin. Tingsrittens domar upphivdes foljaktligen och italen
ogillades. Riksiklagaren har éverklagat domen till Hogsta domstolen som den
2 november 201 meddelade prévningstillstind.

Har EU-domstolen godtagit den svenska spelregleringen?

Second opinion av rittsanalysen bekriftar rittsanalysens resultat®>° och

menar att rittsanalysen ar omsorgsfullt utférd och att de slutsatser som

liggs fram generellt sett framstar som vilgrundande om 4n framférda med
viss férsiktighet. Riksrevisionens second opinion framfor att regleringen av
spelmarknaden ir mangfasetterad och pa flera sitt svirbedémd. I ett enskilt fall
har analysen som éterges i second opinion uttryckt en annorlunda instillning.
Detta framgar i det f6ljande. Second opinion framhaller att flera domar fran
senare dr visar pa ett delvis motsigelsefullt forhallningssitt inom EU-ritten.

De svenska strategierna anses inte vara samlade, vilket knappast heller kan
férvintas nir olika domstolar avgor enstaka fall inom olika omraden. Domarna
omfattar till exempel brott mot lotterilagen m.m., féreligganden med eller utan

enads

219 |6rgen Hettne: Statens roll pa den svenska spels — ett EU-perspektiv, januari 2012, artikel
49 EG om fri rérlighet for tjanster (nu artikel 56 FEUF), Mal nr B 1016-08 och B 1103-08
(2011-06-22).

229 |8rgen Hettne: Statens roll pa den svenska spelmarknaden — ett EU-perspektiv, januari 2012.
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vite och grinsdragning mot yttrandefriheten enligt tryckfrihetsférordningen
(1949:205, TF) och yttrandefrihetsgrundlagen (1991:1469; YGL). EU-domstolen
har i sina forhandsavgéranden utgatt frin sjilva fordragsreglerna. Malen har
alltid haft sin bakgrund i de speciella forhallandena i respektive medlemsland.
EU-domstolens praxis har siledes vidareutvecklats successivt men ir
fortfarande inte entydig.>

Svenska domstolar hade enligt second opinion kunnat klarligga rittsliget

vad giller den svenska spelregleringens forenlighet med EU-ritten genom

att begira férhandsavgorande av EU-domstolen i mal som gillt atal eller
vitesforbud pa grund av 6vertridelse av svenska regleringsbestimmelser.
Second opinion framhéller att si har i regel inte skett, fastin det funnits manga
sddana mal. Davarande Regeringsritten valde ocksa i Wermdé krogmalet att
inte friga EU-domstolen. Enligt second opinion har de svenska domstolarna
genom detta tillvigagangssitt bidragit till att det inte fullt ut har bedomts om
den svenska spelregleringen ir acceptabel i ett EU-perspektiv.2>2

I analysen av EU-domstolens avgorande i mélet Sjéberg & Gerdin gillde malet
en speciell friga och bér enligt Riksrevisionens second opinion tolkas med viss
forsiktighet.>s Malet gillde en specifik, begransad och konkret fraga, nimligen
om lotterilagens straffbestimmelser hade en diskriminerande utformning.>+

Det framgar av domsmotiveringen i malet Sjoberg & Gerdin att for att en
nationell spelreglering ska vara godtagbar enligt EU-ritten krivs att den
sikerstiller méjligheten till att na det av staten dberopade malet pa ett
sammanhingande och systematiskt sitt och under alla omstindigheter
tillimpas icke-diskriminerande. Det 4r dock oklart enligt second opinion,
om den svenska spelregleringen verkligen uppfyller dessa av EU-domstolen
uppstillda krav, eftersom detta inte blev prévat i malet Sjoberg & Gerdin.

22! Wiweca Warnling-Nerep & Hedvig Bernitz: Second opinion av |érgen Hettnes pm Statens roll pa
den svenska spelmarknaden i ett EU-perspektiv, 2012-03-16.

222 Wiweca Warnling-Nerep & Hedvig Bernitz: Second opinion av |érgen Hettnes pm Statens roll pa
den svenska spelmarknaden i ett EU-perspektiv, 2012-03-16, se t.ex. RegR:s dom i mal 3582-07 och
KamR i Stockholms dom 2007-05-15 i samma mal (mal nr 781-06)). jfr Warnling-Nerep, 2011, s.
26 ff.

223 Wiweca Warnling-Nerep & Hedvig Bernitz: Second opinion av Jérgen Hettnes pm Statens roll pa
den svenska spelmarknaden i ett EU-perspektiv, 2012-03-16. Svenska Spel anfér i sin faktagranskning
att Gerdin & Sjdbergmalet dven omfattade fem tolkningsfragor till EU-domstolen, 2012-04-10.

224 \Wiweca Warnling-Nerep & Hedvig Bernitz: Second opinion av Jérgen Hettnes pm Statens roll
pa den svenska spelmarknaden i ett EU-perspektiv, 2012-03-16. Finansdepartementets synpunkter
vid faktagranskning 2012-04-09, Det stimmer att EU-domstolens dom i malet Sjéberg och
Gerdin endast gillde en specifik fraga och inte hela den svenska spelregleringen. Men den
specifika fragan var inte endast straffbestimmelsen kopplad till frimjandeférbudet, utan
gillde frimjandeférbudet i sin helhet, varvid det ocksa slogs fast att férdraget inte utgér hinder
fér den svenska lagstiftningen enligt vilken det 4r forbjudet att framja deltagande i ett utom
landet anordnat lotteri. Den fraga som nu ska prévas i HD 4r daremot mer avgransad till
sanktionsbestdmmelsen. Svenska Spels synpunkter vid faktagranskning 2012-04-10, Svenska Spel
anfor att malet Sjéberg & Gerdin inte gillde endast "en specifik, begrinsad och konkret fraga”.
Den hinskjutande domstolen stillde fem tolkningsfragor till EU-domstolen.
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EU-domstolen godtog i mélet utan nirmare provning att den svenska
spelregleringen utesluter privata vinstintressen.

Vilken utgangen skulle bli vid en ny prévning kan bland annat komma att bero
pa hur vil olika skil och motskal blir belysta infor EU-domstolen framhaller
second opinion. Frigan om den svenska spelregleringen verkligen uppfyller de
krav EU-ritten uppstiller far darfor fortfarande anses sti 6ppen enligt second
opinion.>2:227

Sammanfattningsvis konstaterar Riksrevisionen att det utifran rittsanalysen
och second opinion framgar att det rader delade meningar om malet Sjoberg &
Gerdin har klargjort om den svenska spelregleringen ir férenlig med EU-ritten
eller inte.

8.4 Risker som inte provats av EU-domstolen eller svenska
domstolar

Det kan successivt uppkomma férhillanden som gér att domstolen dterigen
prévar om den svenska spelregleringen ligger i linje med EU-ritten.
Riksrevisionen har i sin granskning gjort vissa iakttagelser som kan ha
EU-rittslig betydelse for den svenska spelregleringen. Rittsanalysen har
bedomt huruvida dessa iakttagelser kan utgora en risk for att den svenska
spelregleringen inte ligger i linje med EU-ritten. Vissa risker har av
rittsanalysen avfirdats medan andra har lyfts fram. En av dessa redogors for
i det foljande.

8.4.1 Hur motiveras att Svenska Spel och de ideella organisationerna
konkurrerar pa samma marknad?

Idag riader det konkurrens mellan Svenska Spel och de ideella foreningarnas
spelbolag i friga om riksomfattande lotterier. En friga som Riksrevisionen
har 1atit undersoka 4r om motivet till kanalisering dven giller vid konkurrens
med de ideella féreningarna da dessa, till skillnad fran Internetaktérerna, har
tillstand att bedriva spelverksamhet pi den svenska marknaden.

225 Wiweca Warnling-Nerep & Hedvig Bernitz: Second opinion av Jérgen Hettnes pm Statens roll pd
den svenska spelmarknaden i ett EU-perspektiv, 2012-03-16.

226 \Wiweca Warnling-Nerep & Hedvig Bernitz: Second opinion av Jérgen Hettnes pm Statens roll pa
den svenska spelmarknaden i ett EU-perspektiv, 2012-03-16.

227 Finansdepartementets synpunkter vid faktagranskning 2012-04-09: Det kan konstateras att i de
delar lagstiftningen har prévats har den ansetts forenlig med EU-ritten. Fér all lagstiftning rent
allmint maste anses gilla att delar som &r helt oprévade i EU-domstolen finns rent teoretiskt en
osidkerhet i om den 4r EU-konform eller inte.
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De statligt kontrollerade bolagen (Svenska Spel och ATG) och de ideella
foreningarna, till exempel PostkodFéreningen (Postkodlotteriet), har genom
sina tillstdnd getts sirskilda rittigheter pa den svenska marknaden. Av
huvudanalysen i elektronisk bilaga 6 framgar att i en sadan situation da
privata vinstintressen inte tillats dra nytta av spelares svaghet och olycka
och da i princip hela den lagliga nationella spelmarknaden ir forbehallen
offentligt kontrollerade organ eller allméinnyttiga organisationer, tillats bara
marknadsforingsdtgirder i kanaliseringssyfte 5.

I senare rittspraxis har EU-domstolen varit tydlig med vad kanalisering
innebir. Domstolen har medgett att de lagliga aktorerna maste utgora ett
trovirdigt, men samtidigt attraktivt, alternativ till férbjuden verksamhet, vilket
i sig kan innebira att de far tillhandahalla ett omfattande spelsortiment, gora
reklam i viss omfattning och anvinda ny distributionsteknik.?29 Den reklam
som innehavaren av ett statligt monopol eventuellt gor for sitt utbud maste
dock vara mattfull och inte gi utéver vad som ir absolut nédvindigt for att styra
konsumenterna till tillitna spel.°

EU-domstolen har framhallit, att det faktum att det i reklamkampanjer betonas
att intikterna gar till oegennyttig verksambhet eller verksamhet av allmdinintresse,
kan inte i sig anses utgora ett objektivt berittigande till inskrinkningar i
friheten att tillhandahaélla tjinster. Sidana inskrinkningar 4r endast tillitna om
exempelvis finansieringen av sidan social verksamhet utgor en positiv bieffekt
och inte det verkliga skilet till den restriktiva politiken pi omridet.>

De statligt kontrollerade spelbolagen och de svenska ideella foreningarna, enligt
rittsanalysen i elektronisk bilaga 6, far informera potentiella kunder om deras
produkters existens samt sikerstilla en regelbunden tillgang till spel, genom
att styra spelarna mot kontrollerade spelformer, men inte locka till ett aktivt
deltagande i sadana spel samt frimja detta deltagande. Enligt rittsanalysen ska
det goras en skillnad pa en restriktiv marknadsforingspolitik, vars enda syfte ir att
vinna eller bevara en befintlig marknads lojalitet till fsrman f6r den aktér som

228 |5rgen Hettne: Statens roll pa den svenska spelmarknaden — ett EU-perspektiv, januari 2012.

229 |6rgen Hettne: Statens roll pa den svenska spelmarknaden — ett EU-perspektiv, januari 2012, De
férenade malen C-338/04, C-359/04 och C-360/04 Placanica m.fl.,, punkt 55.

239 Reklamen far i synnerhet inte uppmuntra konsumenternas naturliga benigenhet att roas av spel
genom att locka dem till aktivt deltagande, sasom genom att banalisera spelandet eller ge det en
positivimage genom att hanvisa till att spelintikterna gar till verksamhet av allmianintresse eller
genom att forstirka spelens dragningskraft med anslaende reklambudskap dar stora spelvinster
férespeglas. |orgen Hettne: Statens roll pa den svenska spelmarknaden — ett EU-perspektiv, januari
2012, Se t.ex. dom av den 8 september i malen C-316/07, C-358/07-C-360/07, C-409/07 och
C-410/07, Markus Stof8 m.fl., ej dnnu publicerad i rittsfallssamlingen, punkt 103.

Jérgen Hettne: Statens roll pa den svenska spelmarknaden — ett EU-perspektiv, januari 2012, Se
t.ex. dom av den 8 september i malen C-316/07, C-358/07-C-360/07, C-409/07 och C-410/07,
Markus Stof m.fl., ej dnnu publicerad i rittsfallssamlingen, punkt 104. se ocks4, fér ett liknande
resonemang, domen i malet C-67/98, Zenatti, punkterna 36 och 37.
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fatt monopolstillning och en expansionistisk marknadsforingspolitik, vars syfte
ar att skapa en tillvixt av den globala spelmarknaden.®? Rittsanalysen anger

att det inte ir tillétet for ett spelféretag som beviljats ensamritt pa spel i en
medlemsstat, och inte heller fér en ideell organisation med tillstind, att genom
en expansionistisk marknadsforingspolitik skapa tillvixt pa spelmarknaden.

I ett sddant fall riskerar den nationella politiken att inte uppfattas som
sammanhingande och systematisk.>

Inom affirsomradet "Spel och Lotterier”, som ir Svenska Spels totalt sett
storsta marknad, ingar traditionella lotterier. Inom detta omrade konkurrerar,
till exempel PostkodLotteriet (PostkodFéreningen/Novamedia), Kombilotteriet
(A-lotterierna) och Bingolotto (Folkspel). Svenska Spels marknadsféring av sina
storre produkter inom detta omrade (Triss, Lotto, Keno) ir timligen intensiv.

Enligt rittsanalysen i elektronisk bilaga 6 kan det svenska systemet inte anses
som sammanhingande och systematiskt om den sa kallade kanaliseringen
frén otillatna spelformer till statskontrollerade spelformer (vilket dr grunden
for marknadsféringsatgirderna) dven innefattar att locka 6ver spelare fran de
ideella allminnyttiga féreningarna med tillstind (som redan ir en kontrollerad
spelform). Problemet blir inte mindre av att storre ideella féreningarna svarar
med att marknadsfora sina produkter pa ett aggressivt sitt som far sigas ligga
i granstrakten kring vad som ir tillatet enligt marknadsforingslagen (jfr MD
2009:15 angdende marknadsféring av PostkodLotteriet).»# Enligt rittsanalysen
i elektronisk bilaga 6 riskerar detta att leda till en ohilsosam och i manga
avseenden ojimlik konkurrens om spelare pa den svenska marknaden,

vilket knappast kan beskrivas som nigot annat 4n en expansionistisk
marknadsféringspolitik som skapar tillvixt pd spelmarknaden.>s Se fortsatt
rittsanalys i elektronisk bilaga 6 och Jérgen Hettnes rittsanalys i elektronisk
bilaga 9.

2 Jorgen Hettne: Statens roll pa den svenska spelmarknaden — ett EU-perspektiv, januari 2012, Jfr dom
av den 15 september 2011 i mal C-347/09, Jochen Dickinger och Franz Omer, e dnnu publicerad
i rattsfallssamlingen, punkt 69.

233 )6rgen Hettne: Statens roll pa den svenska spelmarknaden — ett EU-perspektiv, januari 2012.
234 |6rgen Hettne: Statens roll pa den svenska spelmarknaden — ett EU-perspektiv, januari 2012.

235 )6rgen Hettne: Statens roll pa den svenska spelmarknaden — ett EU-perspektiv, januari 2012.
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8.5 Sammanfattande iakttagelser

Enligt Riksrevisionens rittsanalys accepterade EU-domstolen i princip den
svenska spelregleringen i det svenska malet Sjoberg & Gerdin. Riksrevisionens
second opinion ir i huvudsak éverens med nimnda rittsanalys men pekar pa
vissa juridiska omstindigheter som kan tala emot att det senaste malet Sjoberg
& Gerdin klargér detta forhillande. Det handlar bland annat om hur mycket
som har provats i malet.

Utifran rittsanalysens bedomning av tidigare domar i EU-domstolen, rérande
system i andra linder, finns det vissa risker vid framtida provningar av det
svenska systemet nir det giller kanalisering och marknadsforingsatgirder. Den
reklam som ett statligt monopol gér maste vara mattfull och inte ga utéver vad
som ir absolut nodvindigt for att styra konsumenterna till tillitna spel. Enligt
EU-domstolen finns en skillnad vad giller en restriktiv marknadsféring som
ett statskontrollerat bolag ska forhélla sig till (ej locka till aktivt deltagande, ej
hinvisa till att 6verskottet gar till ett allminintresse, ej férespegla stora vinster)
och en expansionistisk marknadsféring (syfte att skapa en tillvixt pd den
globala marknaden).

Rittanalysen anger vidare att det inte ar tillatet for ett spelbolag med ensamritt
och inte heller fér en ideell forening med tillstind att genom expansionistisk
marknadsféring skapa tillvixt pA marknaden. Vidare menar rittsanalysen att
det svenska systemet riskerar att inte kunna anses som sammanhingande

och systematiskt om den sa kallade kanaliseringen fran otillitna spelformer
till statskontrollerade spelformer 4ven innefattar att dra till sig spelare fran de
ideella allminnyttiga foreningarna med svenskt tillstind. Riksrevisionen kan
ocksa konstatera att de risker som rittsanalysen pekar pé i forhallande till den
svenska spelregleringen inte har prévats i svensk domstol.
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9 Slutsatser och rekommendationer

Riksrevisionen har granskat statens roll pa den svenska spelmarknaden.
Syftet har varit att granska om regeringen genom sin anvindning av de
befintliga styrmedlen for spelmarknaden har skapat effektiva forutsittningar
for att sikerstilla att riksdagens mél kan uppfyllas pé ett effektivt sitt. En
central utgingspunkt i granskningen bestr av en analys av hur marknaden
utvecklat sig och vad den i huvudsak karaktiriseras av idag. Denna analys
utgor sedan underlag fér Riksrevisionens bedémning av om utformningen
och genomforandet av det statliga dtagandet ir i fas med forhéllandena

pa marknaderna och vad regeringen har gjort for att komma tillritta med
eventuella avvikelser. Riksrevisionen kan konstatera att diskussioner har forts
om spelregleringen i riksdagen och det finns initiativ avseende regleringen.

9.1 Foérutsittningarna fér spelpolitiken pa den férindrade
spelmarknaden

Pa den svenska marknaden tillats ett begrinsat antal aktérer som har fatt
tillstind att anordna spel och lotterier om pengar. Det ir de statskontrollerade
bolagen Svenska Spel och ATG samt folkrérelserna i form av ideella foreningar
som har svenskt tillstind. Av granskningen framgar dock att det spelutbud som
ar tillgidngligt i Sverige ir storre dn det utbud som erbjuds av dessa reglerade
aktorer.

Over Internet erbjuder utlindska spelbolag utan svenskt tillstand sina
spelprodukter till svenska invénare, exempelvis erbjuds olika former av
onlinekasinospel. De vanligaste oreglerade formerna ir nitpoker och sportspel
via Internet som ocksa erbjuds av Svenska Spel. De utlindska spelbolagen

har en hogre vinstiterbetalning till spelarna och produkterna 4r delvis mer
riskfyllda dn de produkter som erbjuds av de svenska legala aktorerna.

Dessutom finns en betydande illegal Sverigebaserad spelverksambhet, frimst
i form av illegalt utplacerade spelautomater och illegala pokerklubbar. Sadan
verksamhet har under senare ar utvidgats genom att manga spelautomater
idag dr uppkopplade till servrar i utlandet. Illegala spel har kopplingar till
organiserad brottslighet eftersom illegalt spel dr en intiktskilla. Kunskapen
om omfattningen om illegal spelverksamhet 4r dock liten och det ir inte helt
klarlagt hur detta forhaller sig till spelberoende och kriminalitet.
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Sammantaget kan Riksrevisionen konstatera att en 6kad andel av
totalmarknaden star utanfér riksdagens, regeringens och myndigheternas
kontroll.

Marknadsutvecklingen innebir en konkurrens mellan svenska legala och
nitbaserade oreglerade aktérer och mellan legala aktérer sinsemellan.
Andelen personer med spelproblem har den senaste tiodrsperioden uppgatt
till cirka tva procent av befolkningen. Samtidigt ar det idag firre personer

som spelar for alltmer pengar. Under 2008 /2009 hade cirka 70 procent av
befolkningen spelat under aret, medan motsvarande siffra 1997/98 var cirka
88 procent. Det reglerade och oreglerade spelandet har 6kat med cirka 16
procent i volym mellan dren 2003 och 20u. P4 den legala marknaden uppgick
bruttoomsittningen (omsittning fére vinstutbetalning till spelare) till omkring
42 miljarder kronor ar 2011.

Overdrivet spelande férekommer i alla befolkningsgrupper och i alla
spelformer. Inom vissa grupper, framfér allt unga min och ildre kvinnor, har
det ocks4 skett en 6kning av personer som har spelproblem. Exempelvis har
andelen min med spelproblem i aldern 18—24 ar 6kat fran 5 till 9 procent under
perioden. Det finns vidare resultat som visar att illegalt spelande har betydelse
for spelproblem bland unga min.

Riksdag och regering har varit tydlig med att sociala skyddshinsyn ska ha
hog prioritet. Riksrevisionen konstaterar att marknadsutvecklingen avseende
produktutbud, tillginglighet och volymutveckling indikerar en risk fér en
6kning av spelberoendet. Andelen personer med spelproblem har inte 6kat
totalt sett men spelproblemen har dkat inom vissa grupper.

Mot bakgrund av ovanstiende kan Riksrevisionen konstatera att utvecklingen i
form av riskfyllda spelformer, intensiv marknadsforing och mer littillgingliga
och riskfyllda férsiljningskanaler paverkar forutsittningarna fér riksdagens
spelpolitiska mal om att bland annat virna sociala skyddshinsyn och att
tillgodose efterfragan under statlig kontroll. Spelpolitikens férverkligande
forutsitter att det finns effektiva styrmedel i form av lagar och regelverk
inklusive tillstindsgivning och tillsyn, forebyggande insatser och forskning
samt ett effektivt statligt spelbolag.

Regeringen har r 2006 respektive ar 2008 tagit emot tva statliga utredningar,
som haft till uppgift att utreda hur en anpassning av det statliga atagandet

ska ske till de férindrade marknadsforutsittningarna pa den svenska
spelmarknaden. Regeringen har dock dnnu i juni 2012 inte genomfért nagra
forandringar till f6ljd av resultatet som framkom i utredningarna.
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Riksrevisionens évergripande bedomning ir dirfor att utvecklingen riskerar att
gd mot ett tillstind med 6kat spelberoende vilket inte ar i linje med riksdagens
mal. Regeringen har valt att vidta ett visst antal atgirder for att malen inom
spelpolitiken och folkhilsopolitiken ska kunna uppfyllas. Riksrevisionens
bedomning ir dock att de styrmedel som anvinds inte ir tillrickligt effektiva
for att motverka denna utveckling. Det finns 4ven en osikerhet om hur den
svenska spelregleringen férhaller sig till EU-réttens krav. Skilen till denna
6vergripande bedémning redovisas nedan.

9.2 Svenska Spels verksamheter som stéd for att uppna
riksdagens mal

Svenska Spel dr regeringens frimsta spelpolitiska styrmedel for de sociala
skyddshinsynen och efterfragan pa spel. P4 s vis ingir i det statliga dtagandet
att skapa forutsittningar for detta bolag och att sikerstilla att bolaget agerar
ilinje med spelpolitikens mal. Riksrevisionen kan konstatera att regeringens
styrning av Svenska Spel och bolagets genomférande ir fokuserad pa att
kanalisera spelandet till bolaget. Att kanalisera spelandet har, i takt med en
vixande illegal och oreglerad marknad, blivit ett allt viktigare medel for att

nd mélet med spelpolitiken. Det férutsitter darfor tydliga regler for bolagets
marknadsféring och att bolaget har effektiva spelansvarsverktyg som ocksa
anvinds av de spelare som knutits till bolaget. Sammantaget stiller detta krav
pa bade hur regeringen styr bolaget och hur bolaget utformar sina produkter
och genomfér sina spelansvarsitgirder.

9.2.1  Svenska Spel tar inte tillriicklig hénsyn till risken for spelberoende

Enligt Statens folkhilsoinstitut har Svenska Spel kommit lingst avseende
spelansvarsitgirder men 4ven oreglerade aktorer anvinder sig av sidana
atgirder. Av granskningen framgar att bolagets arbete med spelansvarsatgirder
kan utvecklas. Riksrevisionen menar att Svenska Spel som ett statligt

bolag i denna stillning har ett sérskilt ansvar att vara ett féredéme i
spelansvarsatgirder. Det dr dirfér enligt Riksrevisionen en brist att bolaget inte
har prioriterat att f6lja upp hur effektiva spelansvarsatgarderna ar. Dessutom
har varken Svenska Spels eller de oreglerade aktérernas atgirder exempelvis
utvirderats av oberoende forskare i nigon stérre utstrickning.

Vad giller spelansvarsatgirder omfattas en mindre del av produktutbudet av
obligatoriska atgirder, i stillet ir huvuddelen av dtgirderna frivilliga. Enligt
forskningen ir obligatoriska atgirder dir spelaren sjilv sitter sina grinser,
mest verkningsfullt. Vidare har fler spelansvarsverktyg i spelautomater, som
ir en av de mest riskfyllda spelformerna, dragit ut pa tiden och har dnnu inte
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inférts. Kritiska funktioner sdsom spelutveckling, kundtjinst, bingochatten och
pokerstyrningen, dir det finns ett 6kat behov av spelansvarsutbildning, har inte
fatt nagon fordjupad sidan. Pa kasinon finns mal om att féra samtal med unga,
men malet har dnnu inte uppnatts.

Svenska Spel har lanserat sina spel utan nigra genomgripande
produktmodifieringar till f6ljd av riskfaktorer i spelformerna.
Spelansvarsatgirder ir till 6vervigande del frivilliga och erbjuds kunderna i
stillet vid sidan om spelet. I granskningen framkommer dock att kundernas
utnyttjande av frivilliga spelansvarsatgirder ir lig. Det innebir att kunden
utsitts for fler riskfaktorer i spelen utan att de sociala skyddshinsynen fullt ut
kan tillgodoses.

Vidare forsvaras spridningen av spelansvarsverktyget PlayScan genom att
Svenska Spels ledning sitter i styrelsen vilket kan minska konkurrenters
intresse att inforskaffa verktyget. I granskningen har ocksa framkommit att det
finns utrymme for att stirka spelansvarsfrigans stillning vid beslutfattandet

i bolaget.

Vidare har Svenska Spel tydligt avgransat sitt uppdrag och bedémer inte att det
ir bolagets uppgift att identifiera och ta kontakt med personer med begynnande
spelberoende. Det har ocksd inneburit att bolaget vidtagit begrinsade atgirder
gentemot unga méin och ildre kvinnor som ir tva grupper som har fitt 6kade
spelproblem under senare ir. Den enda férsiljningskanal dir vissa sirskilda
insatser gérs mot unga vuxna ir pa kasinona. Mot denna bakgrund menar
Riksrevisionen att regeringen borde dverviga om bolagets ansvar ska utvidgas.

En viktig del i bolagets strategi har varit att forsoka atervinna férlorade
marknadsandelar fér att en stérre del av den svenska marknaden ska kunna

std under statens kontroll. Ytterst har bolagets uppdrag handlat om en
balansging mellan ett affirsintresse och ett socialt ansvar. For att Iyckas i
konkurrensen med andra bolag har bolaget forsokt att géra sina produkter
attraktiva. Vidare har bolaget aviserat att man ska bygga en ny digital plattform
med satsning pa spel som kan laddas ner i mobiltelefoner, en forsiljningskanal
som 4r mer riskfylld 4n manga andra férsiljningskanaler. Detta innebir att
bolaget kommer att satsa p4 moment i spelandet som ir relativt riskfylla ur
spelberoendesynpunkt.

Ar 2005 konstaterades i en 6versikt av forskningen att Svenska Spels
marknadsféring i vissa delar var tveksam. Bland annat hade Svenska Spels
reklamkampanjer undersokts och slutsatsen som drogs var att den information
som Svenska Spel gav om sina spelformer ménga ganger var bristfillig vad
giller att klart redovisa faktiska vinstméjligheter. Vidare hade Svenska Spel
profilerat vissa spel som skicklighetsspel trots att de i huvudsak berodde pa
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slumpen. Riksrevisionen har i granskningen inte nirmare studerat Svenska
Spels marknadsféring, men samtidigt kan konstateras att inte heller regeringen
har utvirderat Svenska Spels marknadsféring mot bakgrund av tidigare kritik.

En viktig del i spelpolitiken ir att Svenska Spel dr konkurrenskraftigt, men det
ir ocksa enligt Riksrevisionens bedémning viktigt att bolaget ir ett foredéme

i spelansvar for att leda marknaden i detta avseende. Riksrevisionen kan
konstatera att ndr spelarna val knutits till Svenska Spel tar bolaget idag inte
tillridcklig hinsyn till risken f6r spelberoende.

9.2.2  Regeringens styrning av Svenska Spel baseras pa ofullstindigt underlag
och riskerar leda bolaget till for offensiva medel

Regeringens uppdrag till Svenska Spel har bestatt av olika deluppdrag som
tillsammans utgér ett forhallandevis brett uppdrag. Deluppdragens innebord
och férhéllande till varandra behover tolkas. Granskningen visar att Svenska
Spel efterlyst ett tydligare uppdrag fran regeringen. Svenska Spel har sirskilt
framhivt att regeringen inte varit tydlig nir det giller avvigningen mellan
sociala skyddsintressen och att ge Gverskott till dgaren.

Riksrevisionen menar att regeringen har ett stort ansvar att styra bolaget s att
bolaget kan prioritera och balansera de olika delarna i sitt uppdrag. Samtidigt
kan regeringen inte i detalj styra bolagets genomforande. Bolaget har ett eget
ansvar att genomfora sitt uppdrag utifran riksdagens mal. Att Svenska Spel
isin promemoria anda pekar pa en svarighet med denna avvigning menar
Riksrevisionen talar for att regeringen inte varit tillrickligt tydlig i sin styrning
av bolaget.

Svenska Spel har fitt ett nytt uppdrag som beslutades om pé arsstimman den
24 april 2012. Det har skett ett visst fértydligande liksom en férskjutning av
tyngdpunkten mot att kanalisera och tillgodose efterfragan. Riksrevisionens
bedémning ir att genom att bland annat anvinda ordet attraktiv i det nya
uppdraget signalerar regeringen ett mer offensivt férhallningssitt vad

giller bolagets uppdrag. Denna tyngdpunktsférskjutning ska ses i ljuset av
regeringens overgripande spelpolitiska ambition om att sociala skyddshinsyn
ska st i férgrunden for svensk spelpolitik.

Riksrevisionen menar att med tanke pd marknadens utveckling mot mer
riskfyllda produkter, intensiv marknadsforing och littillgingliga och riskfyllda
forsiljningskanaler maste frigan om spelberoende fi stérre vikt. Samtidigt ar
det viktigt att bolaget fortsitter att 6ka sina marknadsandelar gentemot illegala
Sverigebaserade aktérer och oreglerade nitbaserade spelbolag. Eftersom
uppdraget avser bade ett affirsintresse och ett socialt ansvar stills sirskilda krav
Ppa en avvigning.
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Riksrevisionen kan konstatera att det rdder ett underskott pa kunskap inom
omrédet, bland annat nir det giller frigan om att balansera kanalisering

for att fa en okad andel under statlig kontroll mot att vara ett fsredome i
spelansvar. Som tidigare nimnts har regeringen i sitt nya uppdrag signalerat
att bolaget ska vara attraktivt pa marknaden. Detta kan leda till att bolaget i
for hog utstrickning fokuserar mot offensiva och riskfyllda medel, for att vara
konkurrenskraftigt och attraktivt, i syfte att vinna marknadsandelar. Detta kan
dock riskera att uppgiften om sociala skyddshinsyn inte blir prioriterad och
inte genomfors pa ett effektivt sitt i bolaget.

Regeringen har inte i ndgon stérre utstrickning utvirderat bolagets arbete
med spelansvar och kanalisering. Av granskningen framgir att regeringen
hittills endast utvirderat en spelform. Férindringen i styrningen har alltsa
dgt rum samtidigt som det saknas viktigt underlag. Fragan ir i vad man till
stor del frivilliga spelansvarsatgirder i kombination med ett mer offensivt

forhallningssitt avseende bolagets uppdrag ir ritt avvigning for att uppna
riksdagens mal.

9.3 Spelpolitikens organisation samt tillstandsgivning och
tillsyn
Riksrevisionen bedomer att spelpolitikens organisation inklusive tillstinds- och
tillsynsverksamheter inte ir effektiva for att uppnd riksdagens maél.

9.3.1  Organisationen inom spelomradet dr for splittrad for att vara effektiv

Av granskningen framgar att spel- och folkhilsopolitikens olika arbetsprocesser
inom regeringskansliet stims av genom den ordinarie beredningsformen,
vilket sker i ett sent skede av drendeprocessen. Eftersom spelpolitiken och
folkhalsopolitiken bygger pa flera olika delmal som ska férenas och férverkligas
genom en effektiv politik, kan det vara motiverat med ett nirmande mellan

de processer som olika departementet hanterar. Detta handlar bland annat

om socialdepartementets ansvar for fragor om att minska skadeverkningar

av overdrivet spelande, i férhallande till finansdepartementets ansvar for
spelregleringen och styrningen av Svenska Spel.

Ett stort antal aktorer 4r involverade i tillsyns- och tillstindsprocessen. Dessa
ir regeringen, Lotteriinspektionen, linsstyrelserna och kommunerna som
tillstindsmyndigheter. Tillsynsmyndigheter enligt lotterilagen ir oftast
desamma som ir tillstindsmyndigheter. I det fall regeringen har limnat
tillstand 4r det Lotteriinspektionen som ir tillsynsmyndighet. Av granskningen
framgar att tillstinden kan se olika ut beroende pa vem som har varit
tillstindsgivare och att detta dven paverkar férutsittningarna for en effektiv
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9.3.2

933

tillsyn. Aven spelutredningen 2008 tog upp problematiken med en splittrad
tillstands- och tillsynsorganisation till f6ljd av det stora antalet myndigheter
som har ansvar inom omréidet. Riksrevisionen bedémer att férutsittningarna
for en reglering, som har skyddshiansyn som sitt frimsta syfte, skulle stirkas
genom en mer enhetlig och samstimmig tillstands- och tillsynsorganisation.

Tillsténdskriterierna dr inte transparenta och férutsiigbara och
forutsdttningar for effektiv tillsyn saknas

De tvi tillstindsgivarna pa riksniva — regeringen och Lotteriinspektionen

— har inte utarbetat tydliga kriterier som maste uppfyllas for att f3 ett

fornyat tillstind. Tillstindskriterierna blir dirigenom inte transparenta

och forutsigbara, skapar en osikerhet hos befintliga tillstindsinnehavare

och forsvarar ett potentiellt intréide av nya tillstindsinnehavare med ideella
syften. Tillstinden ar ocksa relativt korta vilket enligt spelbolagen skapar
merkostnader f6r bade tillstindsgivaren och tillstindsinnehavaren. Visserligen
anvinds tillstindsgivningen som en form av uppféljning men Riksrevisionen
bedémer att férutsittningarna foér en mer effektiv uppf6ljning skulle 6ka om
uppfoljningen fordjupades vilket ocksé skulle innebira att den inte behévde
genomforas lika frekvent.

Lotteriinspektionen har som central tillsynsmyndighet en viktig roll. Av
granskningen framgér brister i Lotteriinspektionens forutsittningar for att
bedriva en effektiv tillsyn. Det handlar bland annat om linga rittsprocesser
som forsvarar att vitesforeligganden kan démas ut vid illegal spelverksamhet.
Det rér dven skriftliga erinringar som inte f6ljs av Internetdomaninnehavare
som tillatit utlindska spelbolag utan svenskt tillstind erbjuda sina speltjinster
till den svenska befolkningen.

Problemen med illegala spel kvarstar

Regeringen har uttryckt att brottsbekdmpning ska st i férgrunden for svensk
spelpolitik. Regeringen har tidigare uttryckt vikten av att komma tillritta med
det illegala spelandet men problemen med bland annat illegala spelautomater
kvarstar. Det 4r dirfor enligt Riksrevisionen motiverat att i nuliget géra

en djupare analys for att komma tillritta med problemen. Det bersr den
illegala spelverksamhetens omfattning och konsekvenser samt avvigningar
och prioriteringar inom rittsvisendet och hos polisen fér att kunna bista
Lotteriinspektionen i myndighetens tillsynsverksamhet. Riksrevisionen
menar att Lotteriinspektionen och andra involverade myndigheter bor

fa bittre férutsittningar for att kunna verka effektivt och utéva kontroll

6ver spelmarknaden bade gentemot illegala spelaktorer som oreglerade
utlandsbaserade aktorer.
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9.3.4 Tillstandsvillkoren dr oprecisa, skiljer sig mellan spelformer av samma
farlighetsgrad och ger skillnader i handlingsutrymme

Flera linder i Europa har genomfort reformeringar av sina spelmarknader.
I Norden har Danmark infért ett licenssystem, medan Norge och Finland
istéllet har valt att stirka sina monopol. I Norge var avsikten att stirka den
offentliga kontrollen av spelandet och i Finland var avsikten att forhindra
kriminalitet och sociala problem.

I det svenska systemet far firre aktorer tillstind i jimforelse med exempelvis
det danska systemet. I Danmark ar 4 andra sidan villkoren som ska uppfyllas
lagreglerade och tydliga, avseende bland annat spelansvarsatgirder. Det innebér
lika villkor f6r alla licensierade aktorer, vilket kan stirka férutsittningarna for
effektiv tillsyn. Dirutover dr den danska tillsynsmyndighetens befogenheter
stérre dn de befogenheter som tillsynsmyndigheten har i Sverige. Denna
skillnad kan bland annat bero pa att de spel som licensieras i Danmark dr mer
riskfyllda 4n manga andra spel som erbjuds i Sverige.

Riksrevisionen menar dock att oberoende av inslagen av risk i spelen ir
det en fordel pd en alltmer svensk konkurrensutsatt marknad att ha tydliga
lagreglerade krav som ar anpassade till spelformernas farlighetsgrad.

Granskningen visar att tillstindsvillkoren frin regeringen och
Lotteriinspektionen delvis ir formulerade pé olika sitt och &r relativt oprecisa.
Dessutom kan tillstindens olika villkor skilja sig mellan tillstindsinnehavarna.
Tillstindsvillkoren &r inte heller i alla avseenden anpassade till hur riskfyllda
spelformerna dr vilket dr en brist ur konsumenthidnsyn. Detta innebar
sammantaget att tillstindsvillkoren inte ir tillrickligt strukturerade och
konsekventa for att kunna betecknas som effektiva vilket ocksa kan ge
konsekvenser for tillsynen av tillstindsvillkoren och uppfyllandet av riksdagens
mal.

Vidare visar granskningen att férutsittningarna i tillstinden skiljer sig mellan
spelbolagen och de ideella féreningarna. En koncession inom spelomradet

ger storre friheter att utforma sin verksamhet 4n att ha tillstind for enskilda
spelformer. For riksomfattande lotterier, dar det foreligger konkurrens

mellan Svenska Spel och de ideella féreningarna, har regeringen och
Lotteriinspektionen férsokt att ge lika villkor i tillstinden. Men till f6ljd av de
storre frihetsgrader som en koncession innebir, i férhallande till tillstand for
enskilda spelformer, konkurrerar de legala aktérerna inte till lika villkor pa
lotterimarknaden. De ideella féreningarna kan fa konkurrensnackdelar genom
att de, till exempel, far ett mindre ekonomiskt handlingsutrymme da de inte
far fora 6ver vinstmedel mellan olika tillstand och ar. Varje enskilt lotteri méste
ticka sina kostnader varje ar.
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Det ¢kade konkurrenstrycket frin nitbaserade spelbolag har lett till att
konkurrensen mellan legala aktorer ocksa 6kat. Med den accelererade
konkurrens som priglar den svenska spelmarknaden kan ocksi ridande
konkurrensvillkor mellan legala aktérer ge negativa konsekvenser fér de ideella
féreningarnas forutsittningar att vara attraktiva hos kunderna. Detta kan pa
ling sikt ge konsekvenser for deras méjlighet att utveckla sin verksamhet.

En sidan sirbehandling mellan olika féretagsgrupperingar avviker ocksa fran
EU-rittens motiv till sirbehandling.

Genomférandet av spelpolitiken i férhéllande till
EU-ritten

Enligt regeringen ar den svenska spelregleringen férenlig med EU-ritten.
Riksrevisionen har inte haft for avsikt att prova denna fraga. Analysen av hur
spelregleringen forhéller sig till EU-ritten dr dock en viktig del fér att kunna
bedoma spelpolitikens effektivitet och dndamalsenlighet. Riksrevisionen kan
konstatera att rittsanalys och second opinion pekar pa faktorer av betydelse for
dessa forhallanden.

Varje mil vid EU-domstolen ir resultatet av de omstindigheter som var
aktuella vid prévningen och dessutom av den argumentation som férdes i
malet. Med den ¢kade konkurrens som uppkommit mellan reglerade aktorer
pa den svenska marknaden kan det dock finnas anledning att nirmare studera
hur krav pa bland annat marknadsforing och spelansvarsatgirder pa bista

sitt ska hanteras sa att sidana forhallanden inte riskerar att strida mot EU-
ritten. Mot denna bakgrund har Riksrevisionens rittsanalys undersokt vissa
férhallanden som dnnu inte har prévats i svensk domstol men som utifran EU-
domstolens uttalanden i prévningen av andra EU-linders system kan utgéra en
risk for att svensk spelreglering inte ligger i linje med EU-ritten.

Svenska Spels uppgift att kanalisera efterfragan till bolaget i syfte att staten
ska fa stérre kontroll av marknaden medfér av naturliga skl 6kad konkurrens
och mer intensiv marknadsf6ring ocksd mellan reglerade aktérer. Detta dr
dock enligt rittsanalysen tveksamt enligt EU-ritten. Den reklam som ett
statligt monopol gér maste vara mattfull och inte gi ut6ver vad som ar absolut
nodvindigt for att styra konsumenterna till tillitna spel. Riksrevisionen har i
granskningen inte studerat bolagets reklam och har pa si vis inte underlag fér
nigon bedémning av huruvida den ir restriktiv och mattfull eller inte. Men
bolaget har tidigare fatt viss kritik fran forskare i frigan. Av granskningen
framgar vidare att i bolagets speltillstind anges att bolaget i sin marknadsféring
ska vara ansvarstagande i syfte att marknadsforingen inte ska vara alltfor
patringande. Det finns dock ingen narmare beskrivning av vad detta innebar
mer i detalj.
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Enligt EU-domstolen finns en skillnad vad giller en restriktiv marknadsforing
som ett statskontrollerat bolag ska férhalla sig till (ej locka till aktivt deltagande,
ej hinvisa till att 6verskottet gir till ett allminintresse, ej férespegla stora
vinster) och en expansionistisk marknadsforing (syfte att skapa en tillvixt pa
den globala marknaden).

Rittanalysen visar att det inte ar tillatet for ett spelbolag med ensamritt och
inte heller for en ideell férening med tillstind att genom expansionistisk
marknadsféring skapa tillvixt pi marknaden. Vidare visar rittsanalysen att
det svenska systemet riskerar att inte kunna anses som sammanhingande
och systematiskt om den sa kallade kanaliseringen fran otillitna spelformer
till statskontrollerade spelformer dven innefattar att dra till sig spelare frin de
ideella allminnyttiga féreningarna med svenskt tillstind.

Reglering av marknadsféring avseende alkohol har ett stéd i grundlagarna
vilket saknas fér spelomradet. Till skillnad mot lotterilagen innehéller
alkohollagen ocksd sirskilda bestimmelser om marknadsforing. Det

har inneburit att Konsumentverket har kunnat utfirda allminna rad till
branschen om vad som ir otillitet inom omradet. Inom alkoholomradet
har det ocksa utarbetats en mer omfattande praxis i Marknadsdomstolen dn
vad forhallandena dr inom spelomrédet. Mot bakgrund av ovanstiende skil
bedémer Riksrevisionen att tillsynen éver marknadsféringsbestimmelserna
har kunnat utforas pa ett mer effektivt vis pa alkoholomradet in inom
spelomrédet.

Nir det giller de danska marknadsforingsvillkoren ar de reglerade i lag och
ger dirmed lika villkor men de ir inte si omfattande som de svenska frivilliga
marknadsféringsreglerna inom SPER (Spelbranschens Etiska Rad). Alla
svenska reglerade aktorer deltar dock inte i denna branschéverenskommelse.
Dessutom ir de svenska tillstindsvillkoren sa oprecisa att det ar tveksamt

om de svenska tillstindskraven forhindrar, sisom de danska reglerna,
marknadsféring som ger en illusion av att spel 16ser alla ekonomiska problem,
ger social acceptans och sken av att spel har medverkat till kinda personers
framgéngar. Denna typ av reklaminslag har enligt forskningen varit vanligt
férekommande i Sverige.

Om spelpolitiken inte genomfors pa ett sammanhiéngande och

systematiskt sitt mot bakgrund av det syfte som ska uppnas finns en risk

att detta strider mot EU:s kriterier pa regleringar vilket ocksa kan innebira
effektivitetsforluster och brister i indamaélsenligheten vid genomfsrandet av
spelpolitiken. Riksrevisionen bedémer att eventuella risker for att den svenska
spelregleringen inte ir forenlig med EU-ritten skulle kunna minskas genom
att tydliggora inom vilka ramar som marknadsféringen fir ske pa den svenska
marknaden. I detta sammanhang kan jimféras med alkoholmarknaden och
andra spelmarknader.
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9.5 Behov av 6kad samverkan och kunskap inom omradet for
att uppna malen

Det statliga dtagandet och den statliga styrningen handlar ven om att skapa
forutsittningar for ett forebyggande arbete, i syfte att motverka riskerna fér ett
okat spelberoende.

Riksrevisionen kan konstatera att det sker ett férebyggande arbete pa
exempelvis kommunal och statlig nivd och inom spelbolagen. Samtidigt
framgér av granskningen att det finns en brist pa samordning mellan de

olika aktorer som ir involverade i arbetet. Riksrevisionens bedémning ar att
forutsittningarna for ett mer effektivt férebyggande arbete skulle stirkas med
en ¢kad samordning av det arbete som sker. Detta skulle kunna ske genom att
Statens folkhalsoinstitut far i uppdrag att verka for att utveckla och samordna
forebyggande dtgirder for samhillets inblandade aktérer.

Vidare framgar av granskningen att det rader ett underskott pa kunskap om
forebyggande atgirder och spelberoende. Det har visserligen skett ett visst
arbete inom omradet och Statens folkhilsoinstitut tilldelas 28 miljoner kronor
per ar som delvis kan anvindas till forskning. Dessutom avsitter Svenska Spel
10 miljoner kronor per ar. Detta kan relateras till Svenska Spels vinst som varje
ar uppgdr till mellan 4,5 till 5 miljarder kronor. Samtidigt 4r Riksrevisionens
bedomning att tillginglig forskning dnnu inte motsvarar det behov som finns
att klarligga hur man ska motverka spelproblem.

Av granskningens intervjuer med féretridare for olika spelbolag framgar

att det finns ett behov av evidensbaserad kunskap kring spelansvarsverktyg.
Statens folkhilsoinstitut framhaller i sin kunskapsoversikt att vetenskapliga
utvirderingar saknas for spelansvarsverktyg vilket innebir att det inte gar

att bedéma effekten av itgirderna. Vidare har regeringen i liten grad latit
utvirdera Svenska Spels spelansvarsitgirder och har dirfor liten kunskap om
atgirdernas effektivitet i att motverka spelberoende samt hur mycket kunderna
utnyttjar dessa atgirder.

Riksrevisionen menar att en 6kad evidensbaserad forskning skulle stirka
forutsittningarna for det statliga dtagandet, givet den férandring av
marknaden som har 4gt rum de senaste tio dren. Det handlar bland annat om
finansdepartementets forutsittningar for tillstindgivning och férhallandet
mellan 6kad kanalisering och tillstind utifran forsiktighetsprincipen.
Sammantaget skulle 6kad forskning gynna konsumenthinsyn och underlitta
for regeringen att styra spelpolitiken. Detta kan innebira skade kostnader men
ger pa sikt samhillsekonomiska vinster i form av effektivare forebyggande
atgirder.
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Nir det giller behandling av spelberoende har Statens folkhilsoinstitut tagit
fram tva utvirderade metoder som ar evidensbaserade, och Riksrevisionen
ser positivt pa detta. Men samtidigt framgér av granskningen att tillgingen
till behandling ser olika ut i landet. Det beror bland annat pé att det tycks vara
oklart vilket ansvar som kommuner och landsting har. Detta bottnar i att det
inte har klarlagts hur frigan om spelberoende ska definieras i forhallande till
socialtjanstlagen respektive hilso- och sjukvirdslagen. Hir kan jimforas med
att regeringen utvecklat en strategi f6r alkohol, narkotika, dopning och tobak.
I denna ingdr inte spelfragan. Riksrevisionen kan dock notera att spelberoende
ingér i delmal elva av folkhilsomalen, tillsammans med ovanstiende fyra
substansomraden.

Ansvaret for frigan om behandling av spelberoende ska 6verforas fran Statens
folkhalsoinstitut till Socialstyrelsen. Riksrevisionens bedomning ir att detta
talar for att spelberoende kan komma att fa en 6kad status. Men det rader

innu en oklarhet eftersom fragan inte lingre ingér i Statens folkhilsoinstituts
uppdrag, samtidigt som regeringen innu inte tydligt 6verfort ansvaret till
Socialstyrelsen. Ett kommande uppdrag till Socialstyrelsen skulle innebira att
det kan komma att ta flera ir att utarbeta riktlinjer om behandlingsmetoder.
Riksrevisionen vill understryka att frigan inte kan vara olost ytterligare ett antal
ar. Det maste klargoras vilket ansvar kommuner och landsting har avseende
behandling av spelberoende.

Riksrevisionen har tidigare betonat vikten av utvirderingar av spelpolitiken och
okad forskning for att férebygga spelberoende. Regeringens terrapportering
till riksdagen 4r ocksa ett viktigt nationellt kunskapsunderlag.

Avsnitten i budgetpropositionen om spelpolitiken omfattar dock endast
allminna redogorelser for genomférda atgarder inom omradet. Nir det
giller delmal elva om folkhilsa bestir regeringens redogérelse ocksa endast
av olika atgirder som har vidtagits. Det 4r svart att utifrin regeringens
aterrapportering fi kunskap om hur dessa atgirder forhaller sig till riksdagens
mal. Riksrevisionen samlade bedomning ir att visserligen kan det vara
svart att tydligt precisera innebérden av mélformuleringar, och dirmed
4dven svart att limna en tydlig aterrapportering. Men nir det giller spel- och
folkhilsopolitiken, dir sociala skyddshinsyn ska virnas, borde regeringen
vidta atgirder for att fa politiken utvirderad med jimna intervall sa att
aterrapportering till riksdagen kan tjina en roll som kunskapsunderlag.

Regeringen har i sin terrapportering om statliga bolag till riksdagen uppgett
att Svenska Spel har uppnatt sina mal. Regeringens bedomning bygger pa
en 6vergripande bedomning 6ver enskilda atgirder bolaget har vidtagit, men
det limnas inte nagon information om atgirdernas eventuella effekt. Det blir
dirfor svart att utifrin regeringens information fa kunskap om hur bolagets
verksambhet forhaller sig till riksdagens mal.
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Riksrevisionens rekommendationer

Riksrevisionen bedomer att det for nirvarande inte finns tillrickliga
forutsittningar att effektivt fullfslja det statliga dtagandet pa spelmarknaden.
De brister som redovisas i granskningen bor atgirdas oberoende av vilket
system som riksdagen i framtiden beslutar om. En 6kad forskning skulle
kunna ge svar pa vilka styrmedel som 4r mest effektiva fér att uppna de spel-
och folkhilsopolitiska méilen men 6kad forskning ar inte tillrickligt for att fa
kontroll 6ver marknaden. Regeringen bor dven ta stillning till hur tillsynen
over den illegala marknaden ska kunna bli mer kraftfull. Vidare behéver
den nationella kontrollen stirkas 6ver de spelbolag som erbjuder spel som
tillgingliggdrs via Internet till den svenska befolkningen.

Granskningen ger anledning fér Riksrevisionen att limna féljande
rekommendationer.

Rekommendationer till regeringen

Riksrevisionen kan konstatera att for att det statliga dtagandet inom
spelomrédet ska kunna uppfyllas pa ett mer effektivt sitt bor organisationen
inom spelomradet vara mer sammanhallen. Fér att de legala aktérerna ska

kunna uppfylla samhillets villkor pa ett bittre sitt menar Riksrevisionen att det
ar av vikt att villkoren &r tydliga och anpassade till spelformernas farlighetsgrad.

Av betydelse for det statliga dtagandet ir vidare att tillsynsmyndigheten har
de befogenheter som 4r nédvindiga fér att kunna bedriva en effektiv tillsyn
och kunna motverka illegal Sverigebaserad spelverksamhet och nitbaserad
oreglerad spelverksamhet. Riksrevisionen menar darfor att regeringen bor:

e Vidta atgirder for samverkan och en mer sammanhillen organisation
inom spelomridet i synnerhet avseende tillstindsgivning och tillsyn.

o Vidta atgirder for att komplettera lotterilagen med preciserade
bestimmelser om spelansvarsatgirder och marknadsféring som ar
anpassade till spelens farlighetsgrad.

e Se ¢ver Lotteriinspektionens och andra involverade myndigheters

befogenheter att motverka illegal spelverksamhet och hur den nationella

kontrollen kan stirkas mot utlindska intressen som inte har svenskt
tillstind.

Riksrevisionen kan konstatera att den statliga styrningen bér skapa

forutsittningar for ett fosrebyggande arbete i syfte att motverka riskerna for ett

Skat spelberoende. Dirvid behovs enligt Riksrevisionen en tydlig samverkan
mellan samhillets involverade aktérer och en 6kad forskning for att fa fram

evidens om vilka férebyggande atgirder som har effekt. Vidare bér det snarast

klargoras hur spelberoende ska definieras och vem som har ansvar for
behandling av spelberoende. Riksrevisionen menar att regeringen bér:
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® Ge Statens folkhilsoinstitut i uppdrag att verka for att utveckla och
samordna férebyggande dtgirder som vidtas av samhillets inblandade
aktérer.

e Satsa pd mer forskning om spelberoende och atgirder for att motverka
spelberoende i syfte att bredda sitt beslutsunderlag fér styrning av
spelpolitiken och Svenska Spel.

e Klargora vilken huvudman som har ansvar fér behandling av
spelberoende.

Svenska Spel 4r regeringens frimsta verktyg for att férverkliga de spelpolitiska
malsittningarna om sociala skyddshinsyn och efterfragan pa spel. Av betydelse
i detta sammanhang ar hur tydlig regeringen ir i styrningen av bolaget. Det
kriver en regelbunden utvirdering av bolagets atgirder och tydliga ramar for
hur spelansvar och marknadsforing far genomforas for att uppna spelpolitikens
syften. Riksrevisionen menar att regeringen bér:

e Utvirdera och sikerstilla effektiviteten i Svenska Spels
spelansvarsatgirder och kundernas anvindning av atgirderna.
e Utvirdera Svenska Spels atgirder for att styra efterfrigan till bolaget.

Rekommendationer till Svenska Spel

Svenska Spel har som statligt bolag ett ansvar att genomfora sitt uppdrag pa
ett effektivt sitt och pa ett sitt si att riksdagens mél uppfylls. Riksrevisionen
menar att detta innebir att de sociala skyddshinsynen ska genomforas i
produktsortimentet utifrin produkternas farlighetsgrad, i marknadsféringen
och i hela organisationen samt tydligt kunna dterrapporteras till riksdag och
regering. Riksrevisionen menar att Svenska Spel bér:

e Se till att bolagets marknadsforing 6verensstimmer med att vara méttfull
och restriktiv.

e [ storre utstrickning géra spelansvarsatgirder obligatoriska men tillita
spelarna att sjilva sitta upp ramar for sitt spelande.

e Se gver sitt produktsortiment s att spelens farlighetsgrad har storre
inverkan pd arbetet med sociala skyddshinsyn och ge spelansvarsfragor
en storre tyngd i bolagets beslutsfattande.

e Forstirka sin utbildning i spelansvar hos vissa personalkategorier som
utvecklar nya produkter eller har nira kontakter med kunderna.

e Arbeta med nya grupper som har konstaterat 6kat spelberoende.
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Tidigare utgivna rapporter fran Riksrevisionen

Alla Riksrevisionens tidigare utgivna rapporter finns tillgingliga pd
www.riksrevisionen.se

2011 20111

20112
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2011:6
20117
2011:8
2011:9

2011:10
20111

201112
201113

201114
201115
201116
20117
201:18
201119
2011:20

2011:21

2011:122

Sisongsarbetslosa och arbetsloshetsforsikringen

- omstillningsforsikring eller yrkesforsikring?

Anvinder lirositena resurserna effektivt?

Effektivitet och produktivitet fér universitet och hogskolor
Of6rbrukade forskningsbidrag vid universitet och hégskolor

IT inom statsférvaltningen — har myndigheterna pa ett rimligt sitt
provat frigan om outsourcing bidrar till 6kad effektivitet?

Statliga IT-projekt som Gverskrider budget

Kostnadskontroll i stora jirnvigsinvesteringar?

Trafikverkens produktivitet — hur mycket infrastruktur for pengarna?
Klimatinsatser utomlands — statens kop av utslippskrediter
Myndigheternas insatser for finansiell stabilitet — Lirdomar i ljuset
av utvecklingen i Baltikum 2005-2007

Biodrivmedel for bittre klimat — Hur anvinds skattebefrielsen?
Tydlighet och transparens i budgetpropositionen f6r 201? —
Redovisningen av finans- och sysselsittningspolitiska ramverk
Statens stéd till studieférbunden

Leverans pa utsatt tid? En granskning av forsvarets internationella
materielsamarbeten

Svenska bidrag till internationella insatser

Forsvarsmaktens stod till samhallet vid kriser

Statliga insatser for akademiker med utlindsk utbildning

— forutsigbara, indamaélsenliga och effektiva?

Samordning av stod till barn och unga med funktionsnedsittning
— Ett (0)l6sligt problem?

Brottsutsatt — Myndigheternas hantering av ekonomisk
kompensation pa grund av brott

Ritt information vid ritt tillfille inom vard och omsorg

— samverkan utan verkan?

Vad blev det av de misstinkta bidragsbrotten?

Anvindningen av basanslaget for forskning och forskarutbildning
Botniabanan och jirnvigen lings Norrlandskusten — hur har det
blivit och vad har det kostat?
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Lika betyg, lika kunskap? En uppf6ljning av statens styrning mot
en likvirdig betygssittning i grundskolan

Statliga myndigheters tjinsteexport

It-stodet i rittskedjan

Stabilitetsfonden — Gér den skil for namnet?

Att hantera brottmal effektivt — En utmaning fér regeringen och
rittsvisendet

Medfinansiering av statlig infrastruktur

Miljokrav i offentlig upphandling — ir styrningen mot
klimatmalet effektiv?

Tillimpningen av det finanspolitiska ramverket.

Regeringens redovisning i budgetpropositionen fér 2012
Klimatrelaterade skatter — Vem betalar?

Svensk klimatforskning — Vad kostar den och vad har den gett?
DO och diskrimineringsfrigorna

Att styra sjilvstindiga lirositen

Besparingar i forsvarets materielforsorjning. Regeringens
genomférandegrupp 2008

Regelférenkling for foretag — regeringen dr fortfarande lingt fran
malet

Infrastrukturplanering — pa vig mot klimatmalen?

Citybanans regionala medfinansiering

Effektivitetsmitning som metod for att jimféra
arbetsformedlingskontor

Statens forsiljningar av apotek

Den nordiska stridsgruppen — Nordic Battlegroup 201
Tandvérdsreformen 2008 — nar den alla?

Skattekontroll av foretag — urval, volymutveckling och uppféljning
Trafikverkets upphandling av vigar och jarnvigar

—leder den till hog produktivitet?

Bestillning: publikationsservice@riksrevisionen.se
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Riksrevisionen har granskat statens roll pa den svenska spelmarknaden. Riksrevisionen
bedomer att utvecklingen pa spelmarknaden riskerar att gd mot ett ékat spelberoende,
sarskilt inom vissa grupper. Tillstindsgivning och tillsyn, forebyggande atgirder och
forskning fungerar inte tillrickligt effektivt. Det finns inte heller effektiva forutsittning-

ar for Lotteriinspektionen att motverka illegal spelverksamhet och oreglerad nitbaserad q
spelverksambhet. -

Tillstindsvillkoren om spelansvar och marknadsféring for de legala aktérerna ir oprecisa
och ir inte helt anpassade till hur riskfyllda spelformerna ir. Riksrevisionen menar att
det ir en fordel pa en alltmer konkurrensutsatt marknad att ha tydliga och lagreglerade
krav som ir anpassade till spelformernas farlighetsgrad. Det underlittar ocksa en effektiv
tillsyn. Vidare finns ett underskott pa kunskapsunderlag om orsaker till spelberoende
och effektiva atgirder for att motverka spelberoende.

Regeringens viktigaste spelpolitiska styrmedel r det statliga bolaget Svenska Spel. Bo-
laget ska tillgodose efterfrigan och beakta sociala skyddshinsyn. Men bolagets arbete
har inte utvirderats i tillricklig grad. Granskningen visar att Svenska Spel inte idag tar
tillrdckligt ansvar fér att motverka spelberoende.

ISSN 1652-6597
ISBN 978-91-7086-290-8

Bestillning:

www.riksrevisionen.se
publikationsservice@riksrevisionen.se
Riksrevisionens publikationsservice
114 90 Stockholm
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Utdrag ur protokoll vid regeringssammantride den 20 december 2012

Narvarande: Statsministern Reinfeldt, ordférande, och statsraden
Bjorklund, Bildt, Ask, Larsson, Higglund, Carlsson, Borg, Sabuni,
Billstrom, Adelsohn Liljeroth, Norman, Attefall, Engstrdm, Kristersson,
Elmséter-Svird, Ullenhag, Hatt, Ek, L66f, Enstrdom

Foredragande: statsrddet Norman

Regeringen beslutar skrivelse 2012/13:52 Riksrevisionens rapport om
statens roll pa spelmarknaden
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