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BAKGRUND

I borjan av 2020 ndddes Sverige av coronaviruset som orsakar sjukdomen covid-19.
Sjukdomen covid-19 var fran och med februari 2020 till och med mars 2022 klassad
som en allméinfarlig och samhéllsfarlig sjukdom enligt smittskyddslagen (2004:168).
Virldshilsoorganisationen (WHO) deklarerade den 11 mars 2020 att utbrottet av
covid-19 var en pandemi. Till f61jd av smittspridningen av sjukdomen covid-19
meddelade riksdagen, regeringen och myndigheter under 2020 och 2021 ett stort antal

restriktioner, allmidnna rad och rekommendationer for att begransa smittspridningen.

I april 2020 ldmnade regeringen forslag till tillfalliga spelansvarsatgérder i
promemorian Ett stdrkt spelarskydd till foljd av spridningen av sjukdomen covid-19
(F12020/01934/0U). I promemorian foreslogs bl.a. skirpta regler i fraga om
insdttningsgréanser, inloggningstider och en begrinsning av erbjudanden om bonus.

Forslagen remitterades t.o.m. den 8 maj 2020.

Den 22 maj 2020 remitterades vissa justeringar i det tidigare forslaget i promemorian
Reviderade forslag for ett stirkt spelarskydd till foljd av spridningen av sjukdomen
covid-19 (Fi2020/02404). Det forsta forslaget avsag att infora begransningar for alla
spelformer pa den svenska spelmarknaden. Det reviderade forslaget inskrénktes till att
enbart omfatta kommersiellt onlinespel och spel pa statliga vardeautomater pa andra
platser &n pa ett kasino. Regeringen beslutade den 11 juni 2020 att infora forordningen
(2020:495) om tillfdlliga spelansvarsatgiarder med anledning av spridningen av
sjukdomen covid-19 (Foérordningen). Forordningen tradde i kraft den 2 juli 2020 och
skulle upphora att gilla vid utgdngen av 2020.

I november 2020 foreslog regeringen, i promemorian Férldingd giltighet av
forordningen om tillfilliga spelansvarsatgdrder med anledning av spridningen av
sjukdomen covid-19 (Fi2020/04385), att Férordningens giltighetstid skulle forldngas.
Forslaget remitterades och regeringen beslutade den 3 december 2020 att forlinga

Forordningens giltighetstid till utgangen av juni 2021 genom att utfirda forordningen
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(2020:1164) om fortsatt giltighet av forordningen (2020:495) om tillfalliga

spelansvarsatgirder med anledning av spridningen av sjukdomen covid-19.

I april 2021 foreslog regeringen, i promemorian Fortsatt behov av spelansvarsatgdrder
med anledning av spridningen av sjukdomen covid-19 (Fi2021/01546) en ytterligare
forlingning av Forordningens giltighetstid. Forslaget remitterades och regeringen
beslutade den 20 maj 2021 att forlinga Forordningens giltighetstid till och med den 14
november 2021 genom antagandet av forordningen (2021:382) om fortsatt giltighet av
forordningen (2020:495) om tillfilliga spelansvarsatgarder med anledning av
spridningen av sjukdomen covid-19. Ytterligare forlingning har inte skett och efter

den 14 november 2021 upphorde Forordningen att gilla.

Genom Forordningen infordes tre begransningar avseende kommersiellt onlinespel.
a. En inséttningsgrins, vilken innebdr att licensierade spelaktorer ska sikerstélla
att spelkonsumenter kan sitta in hogst 5 000 kr per vecka pa sitt spelkonto hos

den licensierade spelaktoren (3 och 6 §9);

b. En bonusgrins, vilken innebir att den engangsbonus som licensierade
spelaktorer kan erbjuda varje spelkonsument far uppga till hogst 100 kr (7 §);

och

c. Eninloggningsgrins, vilken innebar att licensierade spelaktorer ska sékerstélla
att spelkonsumenter anger en dvre grins for sin inloggningstid per dag, vecka

och manad (5 och 6 §9).

Syftet med Forordningen var att tillfalligt stirka skyddet for spelarna och motverka
forekomsten av problemspelande mot bakgrund av att regeringen bedomde att det

fanns 6kade risker for problemspelande med anledning av coronapandemin.
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MALETS HANDLAGGNING

Videoslots Ltd (Videoslots) ansdkte om stdmning mot Staten genom Justitieckanslern
(staten) den 7 augusti 2020 och framstillde yrkande om skadestdnd samt yrkande om
att tingsritten dven interimistiskt skulle forbjuda svenska staten genom
Spelinspektionen eller genom ndgon annan svensk myndighet att, helt eller delvis,
gentemot Videoslots tillimpa bestaimmelserna 1 Forordningen. Den 30 september 2020

avvisade tingsritten yrkandet om forbud.

Genom beslut den 7 oktober 2020 avvisade tingsritten pa nytt yrkande om att
tingsrétten, till sdkerstdllande av Videoslots skadestandsansprak, omedelbart skulle
forbjuda staten genom Spelinspektionen eller genom négon annan svensk myndighet
att, helt eller delvis, gentemot Videoslots tillimpa bestimmelserna 1 Férordningen.
Videoslots dverklagade tingsrittens beslut. Hovrétten beslutade den 28 oktober 2020
att meddela provningstillstand och att avsla 6verklagandet. Videoslots 6verklagade
hovrittens beslut till Hogsta domstolen som 1 beslut den 24 mars 2021 avslog

overklagandet (se NJA 2021 s. 147).

YRKANDEN OCH INSTALLNING

Videoslots har yrkat att tingsritten ska forplikta staten att till Videoslots utge
skadestand om 89 800 000 kr motsvarande skada liden under perioden den 2 juli 2020

till och med den 14 november 2021.

Staten har bestritt kiromélet 1 dess helhet. Inget belopp har vitsordats som skéligt 1
och for sig.

Parterna har yrkat erséttning for rittegdngskostnader.
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GRUNDER
Videoslots

Enligt artikel 56 i Fordraget om Europeiska unionens funktionssitt (FEUF) har
Videoslots ritt att bedriva verksamhet och tillhandahélla sina tjénster i Sverige. Artikel
56 FEUF har direkt effekt och tillerkdnner enskilda rattigheter.

Antagandet, forlingningarna och tilldimpningen av Forordningen, tillsammans och var

for sig, har inskriankt Videoslots réttigheter enligt artikel 56 FEUF.

Inskridnkningen har inte varit tilldten, varfor staten har overtritt artikel 56 FEUF. Det
har inte funnits nagot underliggande godtagbart skyddsdndamal for de inforda
begriansningarna eftersom det inte forekommit ett 6kat problemspelande pa
kommersiellt onlinespel till f6ljd av coronapandemin. Det har inte heller forelegat
Okade risker for ett 6kat problemspelande och det har inte funnits befogad anledning

att befara sadana okade risker.

Begrdnsningarna har inte varit motiverade med hinsyn till ett tringande
allménintresse. Oaktat detta har begransningarna i Foérordningen inte varit effektiva,
nddvindiga eller proportionerliga. Begransningarna har inte utgjort effektiva atgéarder
for att motverka eller lindra de foregivna riskerna eller uppna det angivna
skyddsdndamalet. Det dr snarare sa, att begransningarna i Férordningen har riskerat att
leda till 6kat problemspelande. Vidare har de foregivna underliggande riskerna kunnat
motverkas med mindre ingripande dtgédrder. Darutdver har begrdnsningarna gatt utdver

vad som kan réttfardigas.

Det har inte varit befogat att vidta forsiktighetsmétt i form av forebyggande
skyddsétgarder till skydd for folkhédlsan och konsumenter. En sadan
forsiktighetsprincip tillimpades inte heller vid inforandet och forldngningarna av

begransningarna. Ndgon forsiktighetsprincip har inte heller varit tillimplig; det &r inte
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tillrdckligt att pasta eller befara att en viss risk foreligger for att en forsiktighetsprincip
ska bli tillamplig.

Statens utrymme att skonsmassigt bestimma vilken skyddsniva som ska gilla pa
spelomrédet dr inte obegriansat. De regler som infors maste vara forenliga med
unionsritten. Atgirderna som vidtogs genom Férordningen har fallit utanfor ramen for

statens utrymme for skonsmissiga bedomningar pa spelomradet.

Statens dvertradelse ar tillrdckligt klar for att medfora skadestandsansvar pa

unionsrattslig grund.

Till f6]jd av begransningarna har Videoslots intdkter under perioden den 2 juli 2020 till
och med den 14 november 2021 minskat med 89 800 000 kr. Videoslots har siledes
orsakats motsvarande skada till f61jd av regeringens inférande, tillimpning och
forlangningar av Forordningen 1 strid med artikel 56 FEUF. For det fall domstolen
skulle finna att begransningarna har utgjort en otillten inskrdnkning av ritten till fri
rorlighet och/eller att statens overtradelse varit tillrdckligt klar forst (och enbart) vid
den forsta forlingningen av Forordningen alternativt vid den andra férlingningen av
Forordningen, uppgar Videoslots skada till en del av det totala skadebeloppet.

Det foreligger orsakssamband mellan de olagliga begréansningarna i Foérordningen och
Videoslots skada. Videoslots har inrittat sig efter Forordningen for att inte drabbas av
sanktioner fran Spelinspektionen och andra svenska myndigheter och for att inte
riskera att fa sin spellicens indragen. Forordningen har tillimpats konkret 1 forhéllande

till Videoslots.

Staten

Staten ifragasdtter inte att Videoslots kan gora géllande rétten till fri rorlighet for
tjanster enligt unionsritten och att de tillfalliga spelansvarsatgirderna har utgjort en
inskridnkning av mojligheterna att tillhandahalla speltjanster inom EU. Den fria

rorligheten far dock inskrdankas om de vidtagna dtgirderna ér icke-diskriminerande,
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motiveras av tvingande hinsyn till allménintresset, dr dgnade att sikerstélla
forverkligandet av den malsittning som efterstravas och inte gar utéver vad som &r

nddvandigt for att uppna denna malséttning.

Négon overtrddelse av unionsritten har inte forekommit i det hér fallet. De tillfdlliga
spelansvarsétgirderna har inte varit diskriminerande. Atgéirderna har syftat till att
stiarka konsumentskyddet och skyddet for folkhilsan. De tillfdlliga
spelansvarsatgirderna har dirmed varit motiverade av sadana tvingande skil av

allménintresse som unionsrétten godtar.

Regeringen har bedomt att spelarskyddet skulle stirkas med anledning av pandemin
och dess foljdverkningar pa samhillet. Denna beddmning avser en frdga om vilken
skyddsnivd som ér efterstrdvansvird, vilket dr ndgot som medlemsstaterna ér fria att

faststalla.

Vid tidpunkten for inforandet och forlangningarna av Férordningen fanns det
anledning att befara 6kade risker for problemspelande med anledning av
coronapandemin och dess foljdverkningar pd samhéllet. Det har séledes varit befogat
att vidta forsiktighetsmatt 1 form av forebyggande skyddsatgirder till skydd for

folkhélsan och konsumenter.

De tillfélliga spelansvarsatgéirderna har varit proportionerliga, dvs. de har varit 4gnade
att sékerstilla forverkligandet av syftet att stirka konsumentskyddet och skyddet for
folkhélsan och har inte gatt utdver vad som dr nddvandigt for att uppnd dessa
méilsittningar. De vidtagna atgérderna har ddrmed fallit inom ramen for det stora
utrymme for skonsméissiga beddmningar som unionsrétten tillerként den nationella

lagstiftaren pé spelomridet.

For det fall att de tillfalliga spelansvarsitgidrderna och forldngningarna av dessa skulle
anses strida mot unionsrétten &r det i vart fall inte frdga om en sadan tillrackligt klar

overtradelse som kan medfora skadestdndsansvar pa unionsréttslig grund.



Sid 8
STOCKHOLMS TINGSRATT DOM T 12704-20
2024-01-11

Videoslots har inte visat att bolaget har orsakats skada eller att den pastddda skadan
uppgér till det yrkade beloppet. Det foreligger inte heller nagot direkt orsakssamband
mellan antagandet och forléngningarna av Férordningen och den péstéddda skadan,

vilket krivs enligt unionsrétten.

UTVECKLING AV TALAN

Videoslots

Bakgrund

Videoslots &r en spelaktdr som grundades av svenska entreprendrer ar 2011 och har
sedan dess etablerat sig i ett flertal linder. Bolaget ér etablerat 1 Malta med
huvudkontor 1 Pietd. Videoslots tillhandahéller ett brett utbud inom onlinekasino med
omkring 4 300 spel (varav cirka 1 500 spel ar tillgdngliga for svenska
spelkonsumenter). De flesta av dessa spel ar tillgdngliga for svenska spelkonsumenter
pa den svenska marknaden. For att skydda sina spelkonsumenter mot problemspelande
har Videoslots investerat i en plattform som genom algoritmer 6kar méjligheten att
identifiera spelkonsumenter med ett riskabelt spelbeteende som kan komma att behdva
insatser for att inte utveckla ett spelberoende. Dessutom hjélper algoritmerna
Videoslots att identifiera spelkonsumenter som missbrukar Videoslots speltjanster for

penningtvitt.

Videoslots har erhillit licens for att erbjuda kommersiellt onlinespel till
spelkonsumenter 1 flera jurisdiktioner. Infor erhallandet av respektive spellicens har
nationella spelmyndigheter genomfort en noggrann granskning och utvéirdering av
Videoslots spelverksamhet, av bolagets ekonomi och vandel samt av bolagets
lamplighet ur ett spelarskyddsperspektiv. Videoslots innehade, vid tiden for ingivandet
av stimningsansokan, licens 1 Malta, Storbritannien, Danmark, Sverige, Italien och

Spanien. Sedan 1 januari 2019, da spellagen (2018:1138) infordes och ett svenskt
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licenssystem for spel introducerades, innehar Videoslots svensk spellicens for
kommersiellt onlinespel som &r giltig till och med 31 december 2023. Videoslots har
konsekvent och pa bista sitt foljt svensk spellagstiftning och de svenska

licensvillkoren utan nagra anmarkningar fran relevanta svenska myndigheter.

Syftet med inforandet av Forordningen

Det svenska licenssystemet for spel innebér att de av den svenska staten licensierade
spelaktorerna underkastar sig vissa skyldigheter i utbyte mot tillstdnd att fa verka pa
den svenska spelmarknaden. Licenshavarnas skyldigheter bestar bl.a. i att vidta
langtgéende spelansvarsdtgérder och omsorgsplikt gentemot sina spelkonsumenter och
att tillhandahélla sdkra spel. For att gora licenssystemet verksamt och kommersiellt
gingbart for de licensierade spelaktorerna har staten 4 sin sida en skyldighet att stdnga

ute olicensierade aktorer frin den svenska spelmarknaden.

Ett grundldggande syfte med licenssystemet dr att sa stor del som mdjligt av
spelarpopulationen ska bedriva sitt spelande hos licensierade spelaktorer. Detta ar
framst viktigt for skyddet for folkhdlsan och konsumentskyddet, da spelkonsumenterna
1 storre utstrackning riskerar att hemfalla at problemspelande vid spel hos olicensierade
spelaktorer som inte foljer de svenska reglerna om spelansvar och omsorgsplikt och
som inte star under Spelinspektionens tillsyn. For att kunna styra, eller kanalisera,
spelkonsumenter till licensierade spelaktorer behdver licenssystemet vara balanserat pa
sa sétt att de licensierade spelaktorerna ska kunna erbjuda en attraktiv produkt till
svenska spelkonsumenter samtidigt som folkhélsan och konsumentskyddet vérnas och

de problem som finns kopplade till spelande minimeras.

Den malsdttning som angavs 1 utredningen om en ny spellag var att en
kanaliseringsgrad om 90 procent spelande hos licensierade aktorer skulle uppnés. Vid
lagstiftningsarbetet och i remissyttrandena frin olika aktdrer inom spelbranschen, sévél
de statliga som de kommersiella, betonades sarskilt att en hog kanaliseringsgrad &r en

forutséttning for att spellagstiftningens syfte ska uppnds. Kanaliseringsgraden for



Sid 10
STOCKHOLMS TINGSRATT DOM T 12704-20

2024-01-11

kommersiellt onlinespel uppgick redan innan inforandet av Forordningen endast till 75
procent. Regeringen har bedomt att skyddet for spelare tillfdlligt behovde stirkas med
anledning av 6kade risker for problemspelande till f61jd av coronapandemin. Som skl
for sin bedomning har regeringen hivdat att det fanns en risk att de allvarliga
ekonomiska konsekvenser som coronapandemin medforde dven innebar dkade risker
for spelproblem. Regeringen har vidare angett att det minskade utbudet av
landbaserade spel och vadhéllningsobjekt, i kombination med dkad social isolering och
ekonomisk utsatthet 1 samhillet, kunde innebéra att konsumenter 1 hogre utstrackning
an tidigare skulle soka sig till sarskilt riskfyllda spelformer, déribland onlinekasino.
Regeringen hidvdade ocksa att coronapandemin hade paverkat spelmarknaden i Sverige
och har dirvid hénvisat till att de storre utlandsbaserade spelaktorer som har en stor
andel av sina inkomster frdn onlinekasino hade haft en stark tillvdxt 1 mars 2020

jamfort med foregaende manad.

Forordningen hade inte till syfte att astadkomma en fordandring av villkoren pé
spelmarknaden eller 1 konsumenternas spelmonster med anledning av sddana generella
risker som kan kopplas till spelande, och da sérskilt kommersiellt onlinespel, utan har
inforts som ett tillfalligt motmedel mot de forhdjda risker som regeringen menar har

uppstatt p.g.a. coronapandemin.

Formella fel vid inforandet av Forordningen

Beredningen av Forordningen har inte skett pad ett vederborligt och rdttssdkert sdtt

Det ar tydligt att Forordningen var ett bristfélligt genomfort hastverk och att en
ordentlig konsekvensanalys hade behdvts, men saknas. Att beredningsarbetet varit
bristfilligt framgér dven av att Forordningen inte omfattats av regeringens
normgivningsmakt, att spelaktorerna, for att uppfylla Forordningen, behdvt bryta mot
EU:s dataskyddsforordning ("GDPR”) och att Férordningen inte notifierats till EU-

kommissionen pa ett korrekt sétt. Felen visar pa att beredningen av Forordningen inte
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har skett pa ett vederborligt och rittssékert sdtt. Felen i sig &beropas dock inte som

grund for Videoslots talan.

Forordningen ligger utanfor regeringens normgivningsmakt

Riksdagens mdjligheter att bemyndiga regeringen att meddela lag och foreskrifter ar
reglerat i grundlag och framgér av 8 kap. RF. Regeringen har genom 21 kap. spellagen
bemyndigats att genom forordning meddela éndringar i spellagens innehall. Staten
menar att Forordningens samtliga regleringar utgor ett utflode av spellagen. Vid en
jamforelse av 21 kap. spellagen och Forordningens insittnings- samt
inloggningsbegransning framgér dock att dessa inte kan utgora ett utflode av spellagen

och inte ens omfattas av bemyndigandet.

Spelforordningen stadgar att spelaktorer ska tillhandahalla ett verktyg som
spelkonsumenten sjélv ska kunna anvénda for att kontrollera den tid som denne ldgger
pa en viss spelaktors hemsida. Verktyget ar saledes till for att spelkonsumenten sjalv
ska kunna vilja att sétta en grins for sin inloggningstid. Under spellagens
bemyndigande finns inte utrymme att omvandla denna méjlighet till
inloggningsbegransning for spelkonsumenten till ett tagande for spelaktdren pa det
satt som skett genom Forordningen. Forordningens aliggande av inloggningstid har

saledes inte beslutats av regeringen inom ramen for dess normgivningsmakt.

Aven Forordningens &ldggande om inséttningsgrins har saknat stod i spellagen. Vid en
objektiv tolkning av 21 kap. 3 § p. 3 spellagen dr regeringens utrymme att meddela
foreskrifter generost tilltaget. Skrivningen som sédan skulle sdledes kunna tyda pa att
aldggandet om en insdttningsgréns dr tilldten. Skrivningen dr dock s pass oprecis att
den inte skapar forutsebarhet for de spelaktdrer som omfattas av spellagen. Det var
bl.a. av den anledningen som Lagrédet under lagstiftningsarbetet riktade kritik mot
bestimmelsen. Eftersom delegeringens omfattning dr otydlig har regeringen inte
kunnat stddja sig pa den for att infora en sddan ingripande tgérd som Férordningens

inséttningsgrans om 5 000 kr.
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Det dr en allmédn konstitutionell réttslig princip att storre dndringar i forhallandet
mellan staten och enskilda, som nu &r fallet, inte kan beslutas av regeringen utan ska
beslutas genom lag. De begrinsningar som infordes genom Forordningen innebar
mycket kraftiga och verkningsfulla inskrédnkningar i forhdllandet mellan staten och
licenshavarna och hade stor paverkan pé hela licenssystemet och spelregelringen i
stort. Begridnsningarna hade dérfor behdvt beslutas genom lag. Férordningen har

saledes saknat lagstod och stétt i strid med 8 kap. RF.

Forordningens reglering har statt i strid med GDPR

For att kunna folja Forordningen behdvde licensinnehavarna behandla personuppgifter
om spelkonsumenterna i strid med GDPR. For att uppritthalla de insédttningsgrianser
som krédvdes enligt Férordningen behdvde licenshavarna genomfora ytterligare
behandling av personuppgifter och for andra dandamaél dn de som finns 1 spellagens
uttdbmmande lista dver de &ndamal for vilka licenshavare kan behandla
personuppgifter. Den personuppgiftsbehandling som kravdes for att leva upp till
Forordningens krav var inte forenlig med de &ndamal for vilka uppgifterna
ursprungligen samlades in och andamalet med behandlingen faller inte heller inom
ramen for de andamal som anges 1 spellagen. Saledes kunde licensinnehavare inte folja

Forordningen utan att samtidigt bryta mot de grundldggande principerna i GDPR.

Forordningen har inte notifierats pa korrekt sdtt

Det har dven forekommit brister vid notifieringen av Férordningen till Kommissionen.
Det forsta forslaget till Forordningen anméldes till Kommissionens enhet for inre
marknad, i enlighet med direktiv 2015/1535170 (”Notifieringsdirektivet™).
Kommissionen accepterade regeringens begéran att stand-still period om tre ménader
(som gor att lagstiftningen inte trader ikraft innan perioden avslutats) inte behdvde
beaktas. Daremot har det andra forslaget inte anmalts till Kommissionen. For det fall

en foreslagen lagstiftning fordndras i den omfattningen att (a) dess tillimpningsomrade
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i visentlig grad foréndras, (b) den tid som ursprungligen tankts for genomforandet
forkortas eller, (c) specifikationer eller andra krav laggs till eller skdrps krdvs en ny
notifiering. I det forsta forslaget till Forordningen foreslogs bl.a. skérpta regler i fraga
om inséttningsgranser samt en begriansning av erbjudanden om bonus for samtliga
onlinespel. Det andra forslaget innebar istdllet att den hogsta tillatna inséttningsgransen
endast skulle gilla vid kommersiellt onlinespel samt att begransningen av erbjudanden
om bonus endast skulle gilla licenshavare som tillhandahaller kommersiellt onlinespel
och spel pa statliga virdeautomater pa andra platser &n pa ett kasino. Genom det andra
forslaget fordndrades saledes tillimpningsomradet for Forordningen 1 vésentlig grad,
inte minst savitt detta beror konkurrensforhallandena pé den svenska spelmarknaden.
Forandringen innebar att vissa typer av spel, kommersiellt onlinespel, missgynnades i
betydande mén 1 forhallande till andra typer av onlinespel och att konkurrensen séledes
blev snedvriden. Aven det andra forslaget behdvde saledes anmiilas till Kommissionen

1 enlighet med Notifieringsdirektivet. S& har emellertid inte skett.

Forordningen ska inte provas som en del av spellagen

Videoslots ifragasitter inte att den svenska spellagstiftningen i sig (utan de
begrinsningar som foljer av Forordningen) dr 1 6verensstimmelse med unionsrétten.
For det fall Forordningen ska ses som en ”integrerad del” av spellagstiftningen anser
Videoslots dock att den svenska spellagstiftningen star i strid med unionsritten —

sarskilt med tanke pd Forordningens langa giltighetstid.

Utgdngspunkten for tingsréttens beddmning ska inte vara spellagens skyddsnivé och
dess begrinsningar utan de inskrdnkningar i Videoslots unionsréttigheter som inforts

genom Forordningen.

Forordningen var inte en ”del” av den befintliga spellagstiftningen utan innebar en
markant fordndring av denna, 4ven om Forordningen omfattade sddana spel som

regleras 1 spellagen och hinfor sig till delegationsbestammelserna déri. Férordningen
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innehol1l ndmligen i forhédllande till spellagen ytterligare och ingripande begransningar

vad giller inséttningsgréanser, inloggningstider och bonusar.

De tidigare gillande reglerna om inséttningsgranser riktade sig mot spelkonsumenterna
och inte mot de licensierade spelaktorerna. Det var spelkonsumenterna som sjédlva satte
sina inséttningsgranser, som alltsd kunde vara hur hga som helst. Den genom
Forordningen inforda insdttningsbegransningen innebar ett tak for spelkonsumenten
som maste efterlevas av de licensierade spelaktdrerna. Denna begransning var séledes
inte en skédrpning av redan befintliga regler utan en helt ny regel som trédffade de
licensierade spelaktorerna och som visentligen begransade deras mojligheter att

tillhandahélla sina tjdnster 1 Sverige.

P& samma sitt stdllde bonusgrinsen helt nya krav pa licensierade spelaktorer. De redan
befintliga begrdansningarna 1 spellagen reglerade vid vilka tillfdllen bonus fick erbjudas.
Den genom Forordningen inforda bonusgriansen reglerade istillet storleken pa
bonuserbjudanden. Begransningen innebar att den engdngsbonus som licensierade

spelaktorer kunde erbjuda spelkonsumenter fick uppga till hogst 100 kr.

Aven inloggningsgrinsen medforde att andra krav stélldes pa licensierade spelaktorer.
Enligt spelforordningen ska spelaktorer ge spelkonsumenten verktyg for att kontrollera
hur mycket tid han eller hon ldgger pa en spelaktors hemsida. Syftet dr alltsa att
spelkonsumenten sjélv ska kunna sitta granser for sin inloggningstid.
Inloggningsgrinsen innebar istéllet en skyldighet for spelaktorer att sdkerstilla att

spelkonsumenter satte en 6vre grans for sin inloggningstid.

Alla atgéirder som inskrénker den fria rorligheten maste vara andamélsenliga och
proportionerliga for att vara tillditna enligt unionsrétten. Nya inskrdnkningar i rétten att
tillhandahélla tjénster inom spelomradet maste darfor provas for sig. Att den redan
innan Forordningen géllande spelregleringen ma uppfylla unionsrittens krav har ingen
béring pa frigan om Forordningen gor det. Forarbetena till spellagen och de allménna

uttalandena om skyddsnivaer som behandlas dér ligger inte till grund till Férordningen
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och ska darfor inte heller beaktas vid en provning av Forordningens skyddsandamal,
annat in i det sammanhanget att spellagens skyddsniva inte fir undermineras genom
begransningarna i Forordningen. Den skyddsniva som efterstravades genom spellagen
beaktades vid inforandet av denna, efter en sedvanlig proportionalitetsbeddmning.
Forordningen har inte som uttalat syfte att omdana spelregleringen pa grund av att de
generella riskerna med kommersiellt onlinespel har 6kat. Kommersiellt onlinespel
(liksom flera andra speltyper som inte har blivit foremal for nagra begriansningar enligt
Forordningen) ar generellt sett forknippade med vissa risker for problemspelande. De
sarskilda och generella faktorer som gor kommersiellt onlinespel riskabelt forandrades
inte genom coronapandemin och Forordningen inforde inte heller ndgra bestimmelser
som paverkade hur spelen utformades, dvs. som minskade riskpotentialen i sidana

spel.

Dessa generella risker med kommersiellt onlinespel, liksom for alla andra speltyper,
var kdnda for lagstiftaren redan nér den nya spellagen inférdes och beaktades vid de
noggranna overviganden som foranledde antagandet av den lagen. Spellagen stiller
krav pa de licensierade spelaktorerna att mota dessa risker och dessa uppfylls ocksa av

Videoslots.

Dessa generella risker dr alltsé inte anledningen till att ytterligare begransningar inforts
genom Forordningen. Forordningen har 1 stillet, enligt vad som anforts av regeringen,
inforts som ett tidsbegrénsat verktyg mot de forhdjda risker som regeringen menar har
uppstatt p.g.a. coronapandemin. Forordningen syftar alltsa inte till att astadkomma
generella fordndringar pé spelmarknaden, foranledda av identifierade risker med
kommersiellt onlinespel. Detta bekréftas dven av att forldngningen av Foérordningen
enbart anges vara beréttigad ”mot bakgrund av den fortsatta och 6kade
smittspridningen i samhéllet” och inte ndgot annat. Hade staten verkligen velat infora
regler for att motverka generella risker med kommersiellt onlinespel hade regeringen
givetvis inte formulerat sina forslag pd det sétt som skett, utan hade da istillet lyft fram
sddana generella risker istéllet for att patala de sirskilda riskerna till foljd av

coronapandemin.
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Det forelig inte underliggande risker som berittigar inskriinkningar av

Videoslots EU-rittigheter

Staten och regeringen har inte péavisat att det forelag ett behov av begriansningar till
skydd for folkhdlsan (dvs. risker med problemspelande) pa grund av ett 6kat spelande
pa kommersiellt onlinespel, ddribland onlinekasino, till f61jd av coronapandemin.
Staten och regeringen har 4n mindre pavisat att det forelag nagot 6kat problemspelande
for denna spelform till f61jd av coronapandemin. Staten och regeringen har inte heller
pavisat att det forelag 6kade risker for 6kat spelande eller 6kat problemspelande pa
kommersiellt onlinespel till f61jd av coronapandemin, eller att det fanns befogad
anledning att befara sddana 6kade risker. Nagon forsiktighetsprincip tillimpades inte
och var heller inte tillamplig. Det fanns alltsé inte ndgot underliggande godtagbart

skyddsdndamal for de inforda begransningarna.

Idén till Forordningen verkar inte ha uppstétt pa grund av att regeringen
uppmarksammade ett befintligt inhemskt problem till f61jd av coronapandemin, utan
verkar snarare endast ha inspirerats av atgarder som vidtagits 1 nagra andra lander 1
Europa. Det finns dock inget underlag som visar i vilken utstrackning det faktiskt
forekom Okat problemspelande p.g.a. coronapandemin i dessa ldnder eller att svenska
spelkonsumenter skulle ha betett sig, eller forvintas bete sig, pa ett liknande sédtt som

spelkonsumenter i dessa lander.

Sverige hanterade coronapandemin pd ett helt annat sétt &n manga andra linder 1
Europa som t.ex. har haft en ”lock-down” som tvingat befolkningen att isolera sig i
bostaden i stor utstrackning. Svenska spelkonsumenter kunde dérfor inte forvéntas bete
sig pa samma sitt som spelkonsumenter i ldnder dér befolkningen var tvungen att 1 hog

grad isolera sig i bostaden.

Regeringen presenterade inte ndgot underlag eller nagra fakta, varken i samband med

inforandet av Forordningen eller dess respektive forldngningar, som visade att
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spelande eller problemspelande pa kommersiellt onlinespel hade 6kat, 6kade eller att
det forelag okade risker for 6kat spelande eller problemspelande eller befogad
anledning att befara sddana 6kade risker i Sverige med anledning av coronapandemin.
Regeringen forlitade sig istéllet till stor del pa remissinstansernas yttranden dver
regeringens forslag. Remissinstanserna presenterade inte heller nagra fakta som gav
stod for att coronapandemin forde med sig sddana Okade risker for 6kat spelande eller
okat problemspelande, eller att det fanns anledning att befara sidana 6kade risker. Inte
heller presenterade remissinstanserna nagra fakta som gav stod for att spelandet eller
problemspelandet hade 6kat eller 6kade till f61jd av coronapandemin. Regeringen
angav inte heller om Férordningen var ténkt att stidvja potentiella 6kade risker for
Okade spelproblem eller problemspelande 1 befolkningen 1 stort eller om det var niagra
specifika grupper, t.ex. redan befintliga problemspelare, som regeringen avsag att
skydda genom Forordningen. Regeringen har dérfor inte uppfyllt kraven pd bl.a.
utredning och underlag som krivs vid inférandet av begridnsningar som inskrinker den

fria rorligheten for tjanster.

Vid tiden for inforandet respektive vardera forlingningen av Férordningen forelag inte
heller nagon utredning, forskning eller statistik som utvisade att spelande eller
problemspelande pa kommersiellt onlinespel 6kade eller riskerade att 6ka i Sverige
med anledning av coronapandemin. Vad avser kommersiellt onlinespel och
vadhallning star det tvirtom klart att spelandet pé plattformar som tillhandahélls av
licensierade spelaktorer minskade 1 samband med begransningarna genom

Forordningen.

Vad den tillgidngliga statistiken visar &r att spelare har rort sig frin vadslagning pa
sportevenemang till vadslagning pé héstsport. Denna migrering av spelkonsumenter
mellan olika vadslagningsspel dr emellertid inte nigot staten och regeringen till synes

ville motverka och dessa spelformer omfattades inte heller av Foérordningen.

Det foregivna dndamalsskélet for de inforda inskrdnkningarna till f61jd av

coronapandemin, dvs. kade risker for dkat spelande och problemspelande pa
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kommersiellt onlinespel, forelag helt enkelt inte i det svenska samhéllet. I vart fall har
staten och regeringen inte bevisat att det foreldg nadgot sddant problem som utgjorde

det angivna dndamalsskilet for begransningarna enligt Férordningen.

Eftersom de underliggande risker regeringen éberopat for att infora Forordningen inte
existerade kan dessa pastadda risker inte heller réttfardiga de hinder for det fria
tjdnsteutdvandet som infordes gentemot Videoslots genom begransningarna i
Forordningen. Begransningarna enligt Forordningen utgjorde séledes inte ndgon
befogad eller nodvéndig atgird utan star i strid med artikel 56 FEUF redan pé den
grunden att de risker som pastds foranleda de angivna dndamalsskilen faktiskt inte

forelag i det svenska samhéllet.

Begrinsningarna i Forordningen utgjorde inte effektiva atgirder for att

motverka de foregivna underliggande riskerna

Aven om det skulle anses ha forelegat sddana underliggande risker for 6kat
problemspelande pa kommersiellt onlinespel med anledning av coronapandemin som
regeringen har pastatt, utgjorde begrénsningarna 1 Forordningen inte effektiva atgiarder
for att motverka eller lindra de foregivna riskerna eller uppna det angivna
skyddsindamalet. Begrinsningarna var séledes inte nodviandiga, effektiva eller
proportionerliga. De var inte heller ssmmanhéngande och systematiska. I sjidlva verket
ar det sa att begransningarna motverkade skyddet for folkhédlsan genom att
spelkonsumenterna, sarskilt problemspelare, i stéllet riskerade att ga 6ver — och
faktiskt gick dver — till olicensierat spel som inte lyder under den svenska
spelregleringen och star under Spelinspektionens tillsyn samt att sprida ut sitt spelande

over flera spelaktdrer.

Regeringen har inte 1 ndgot av sina forslag ndrmare analyserat varken huruvida
begriansningarna i Forordningen som sddana skulle vara effektiva for att uppné det
angivna skyddsindamalet, eller de forviintade effekterna av Férordningen. An mindre

stodde sig regeringen pa nagon form av underlag till stod for att atgérderna i
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Forordningen skulle vara effektiva. Regeringen motiverade inte heller varfor den
befintliga spelregleringen inte var tillracklig och varfor atgirderna i Forordningen
skulle vara ett bittre och mer effektivt alternativ till denna, och inte heller vilken
malgrupp som Forordningen skulle vara avsedd att traffa. Regeringen har vidare bara
antagit att dvergangen till spelande hos olicensierade spelaktorer (som inte ar skyldiga
att folja svenska regler om spelansvar och omsorgsplikt) forvintades bli lag. Det ér
dock oklart pa vad regeringen baserade detta antagande. Det presenterades inget

underlag som kunde stddja pastdendet.

Flera remissinstanser med djupa kunskaper om spelbranschen och om
spelkonsumenters beteende, sdsom regeringens expertmyndigheter pa spelomradet
Spelinspektionen och Folkhidlsomyndigheten samt flera andra initierade
remissinstanser, sdsom statligt 4gda AB Svenska Spel, ifragasatte starkt att
Forordningen skulle vara, och var en effektiv dtgérd for att skydda spelkonsumenter
mot problemspelande. Dessa remissinstanser redovisade i stédllet den vil underbyggda
farhagan och logiska slutsatsen att spelkonsumenter, sirskilt problemspelare, p.g.a. de
begriansningar som infordes 1 hog grad skulle komma att vinda sig till olicensierade
spelaktorer samt att spelkonsumenterna, sérskilt problemspelare, skulle spela vidare
hos andra licensierade aktorer ndr begransningarna naddes. Spelkonsumenterna skulle
darigenom sprida ut sitt spelande over flera licensierade spelaktdrer, vilket skulle ha en
negativ inverkan pad omsorgsplikten. De positiva effekterna pd folkhdlsan av inforandet
av en Ovre insdttningsgrans, en bonusbegriansning och en tidsbegransning for
kommersiellt onlinespel kunde saledes forvintas helt utebli — och uteblev ocksa.
Begrinsningarna riskerade snarare att leda till en forsdmring av skyddet for folkhdlsan

savitt avser problemspelande.

Dérutover talade tillgdngligt forskningsunderlag for att Forordningen inte skulle leda
till att spelkonsumenterna skulle spela mindre eller att risken for spelproblem skulle
minska, utan endast att spelkonsumenterna, sérskilt problemspelare, i stillet skulle
spela mer pa olicensierade spel och sprida ut sitt spelande over flera licensierade

spelaktorer — vilket ocksd skedde. Forordningen forviantades sdledes, tvirtemot
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regeringens antagande, leda till en minskning av kanaliseringsgraden for kommersiellt
onlinespel till ca 52—63 procent, jAmfort med tidigare ca 75 procent samt till en

forsaimring av omsorgspliktens effektivitet.

Forskningsunderlaget visade ocksé pa en risk for att de spelkonsumenter som overgick
till att spela hos olicensierade spelaktorer riskerade att spela mer omfattande, mer
riskfyllt och riskerade att utveckla spelproblem; detta d& olicensierade spelaktorer inte
har ndgon skyldighet att tillimpa de regler om spelansvar och omsorgsplikt mot sina
spelkonsumenter som géller 1 Sverige och som tillimpas av de licensierade

spelaktorerna.

For att begrdnsa dvergangen till olicensierade spel och de risker som &r forenade med
sddant spelande behdver Spelinspektionen och andra svenska myndigheter kunna agera
resolut mot de olicensierade aktdrerna, men det saknades 1 praktiken verktyg for
Spelinspektionen och andra svenska myndigheter att ingripa mot spel som
olicensierade spelaktorer erbjuder till svenska spelkonsumenter. Det fanns helt enkelt
inga verkningsfulla verktyg for att motverka eller forhindra 6vergéngen av svenska
spelkonsumenter till olicensierade spelaktorer. Spelinspektionen och andra
myndigheter skulle inte heller komma att ha tillgang till nagra sddana verktyg inom en
overskadlig framtid. Detta framgér av bl.a. ansvariga statsradet Ardalan Shekarabis
svar pa fragor fran riksdagsledamoter den 9 juni respektive den 9 juli 2020. Av svaren
framgar att regeringen hade uppdragit &t Spelmarknadsutredningen att 6verviga vilka
ytterligare atgérder som behovdes for att sténga ute olicensierade spelaktdrer samt att
regeringen uppdragit at Spelinspektionen att redovisa vilka ytterligare verktyg som
behovdes for att hindra olicensierade spelaktorer frén att rikta sig online mot svenska

konsumenter.

Regeringen har antagit en forordning som kraftigt begrdnsade de licensierade
aktdrernas attraktivitet och som ledde till en okontrollerad dvergang av
spelkonsumenter till olicensierade spelaktorer. Staten vidtog inte ndgra dtgidrder som

kunde tédnkas forhindra detta. Som redovisats ovan fanns det inte vid de relevanta
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tidpunkterna nagra verkningsfulla verktyg for att stdnga ute olicensierade spelaktorer
och sadana atgérder var endast pa det stadiet att de overviagdes for framtiden. Detta
utgjorde inte nagot effektivt och andamélsenligt agerande fran statens sida utan

motverkade i sjdlva verket syftet med den svenska spelregleringen.

For att kunna uppnd en hog kanalisering av spelkonsumenter till den reglerade
spelmarknaden krévs att de licensierade aktdrerna kan erbjuda ett attraktivt alternativ
till de olicensierade aktdrerna. Detta dr ett uttalat mal med den svenska spelregleringen
och dven ett krav som uppstillts 1 EU-domstolens praxis, for det fall en medlemsstat
efterstravar en hog kanaliseringsgrad till spel som omfattas av en statlig spelreglering
(dvs. vid ett licenssystem).Om en medlemsstat tillimpar ett licenssystem for att
kanalisera spelare till verksamheter som enligt staten uppfyller de skyddsdandamal for
spelare som uppstillts maste systemet ocksa vara utformat pa sddant sétt att
licensierade spelaktorer kan erbjuda spelkonsumenterna ett attraktivt alternativ till
olicensierat spel och som ocksé &r kommersiellt gdngbart for de licensierade
spelaktorerna. Detta dr ett berdttigat krav som licensierade spelaktorer kan stélla pa

staten enligt EU-rétten.

Begrédnsningarna som infordes genom Forordningen riskerade i sjdlva verket att aktivt
bidra till forsdmrad folkhdlsa genom att svenska spelkonsumenter 1 hogre grad sokte
sig till spelaktorer som inte ar licensierade 1 Sverige och som inte lyder under eller
foljer de regler om spelansvar och omsorgsplikt som syftar till att skydda folkhilsan.
Forordningen riskerade alltsa pa goda grunder att fa en direkt motsatt effekt till det
skyddsdndamal (skyddet for folkhilsan) som &beropats till grund for begransningarna.

Begrinsningarna genom Forordningen var sdledes inte befogade utifran det angivna
skyddsdndamalet att skydda svenska spelkonsumenter mot problemspelande utan var

ineffektiva och gick utéver vad som kan rattfardigas.

Aven om de begriinsningar som inférdes genom Férordningen hade kunnat fa den

effekt med minskat spelande (i vart fall hos licensierade spelaktdrer) som i sin tur kan
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tédnkas leda till minskat eller i vart fall inte 6kat problemspelande som regeringen
efterstrdvade (enbart hos dessa spelaktorer), var dessa atgdrder i vart fall inte
proportionerliga. Begransningarna som infordes var séledes inte effektiva och inte

heller proportionerliga.

Prévningen ska inte enbart ske mot pastidda syften och effekter

Staten hdvdar att proportionalitetsprovningen 1 huvudsak ska vara koncentrerad till
fragorna om atgéirderna verkligen syftar till att sékerstélla de angivna dndamalen. Det
ar dock inte syftet med atgirderna utan fraimst deras faktiska effekt som ska provas
inom ramen for proportionalitetsbedomningen. Av EU-domstolens rittspraxis framgar
att begransningar endast kan godtas om de faktiskt bidrar till forverkligande av det
avsedda syftet, att begransningarna m.a.o. verkligen ar effektiva. Det racker saledes
inte med att begrdnsningarna 1 teorin skulle kunna bidra till forverkligande eller endast

med ett pastdende om att sa kan vara fallet.

Att forordningen forlings har betydelse for proportionalitetsbedomningen

Den 10 november 2020 meddelade regeringen sin avsikt att forlinga Forordningens
giltighetstid till den 30 juni 2021. Forlingningen av Férordningen tradde dérefter i
kraft den 3 december 2020. Regeringen har forldngt Forordningens giltighetstid
ytterligare till den 14 november 2021.

Beslutet att forlinga Forordningen visar inte bara att staten ignorerar de faktiska
effekterna av Forordningen utan far dven béring pa domstolens
proportionalitetsbedomning pa det séttet att det inte ldngre ror sig om en tillfallig
skdrpning”. Ladngden av en inskrdnkning i enskildas rétt till fri rorlighet r en

grundldggande omsténdighet vid denna provning.

Av sévil den ursprungliga forldngningen av Férordningen som den senare framgér

ocksa att regeringen inte inhdmtat erforderligt underlag for att genomfora en
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proportionalitetsbedomning av begrénsningarna. Promemorian infor Férlingningen av
Forordningen, liksom promemorian infor den ytterligare forlingningen, innehéller
ndmligen inget underlag som péa nagot sitt pavisar att de restriktioner som inforts
genom Forordningen ér eller kan forvintas vara nodvéindiga, andamalsenliga och
effektiva och ddrmed proportionerliga. Detta har betydelse for domstolens prévning i
maélet, eftersom regeringen infor forlingningarna haft en skyldighet att utvirdera
Forordningens effekt. Darutover har regeringen enligt forsiktighetsprincipen, for det
fall denna skulle vara tillamplig, en skyldighet att 16pande utvérdera proportionaliteten

av de inskridnkningar som inforts genom Forordningen.

Det utdrag ur promemorian till forslaget om forldngning som staten hanfort sig till
aberopar samma skal for forlingningen som de som angavs vid Forordningens
inforande. Regeringen gjorde séledes alltjimt gillande att kommersiellt onlinespel var
en sarskilt riskfylld spelform och att coronapandemins effekter kunde innebira en risk
for att konsumenter 1 hogre utstrickning dn tidigare sokte sig till sarskilt riskfyllda
spelformer. Nagot underlag som pévisade att de 1 Forordningen inforda
begrinsningarna var nddvindiga, effektiva, &ndamalsenliga, och proportionerliga for
att mota sadana risker forekom inte, trots att Férordningen hade varit i kraft 1 mer dn
fyra manader vid den tidpunkt d& det forsta forlingningsforslaget lades fram. Inte
heller lades det fram nagot sddant underlag vid den tidpunkt d& det andra
forlangningsforslaget lades fram, trots att Forordningen, vid den tidpunkten, hade varit

1 kraft 1 6ver nio manader.

Inte heller promemorian till den andra forldngningen av Férordningen uppbars av
sddana argument och sddant underlag som kunde pavisa att begransningarna var
nddvindiga, effektiva, dndamélsenliga och proportionerliga. Sddana argument och
sddant underlag borde i vart fall ha presenterats i samband med respektive forldngning

av Forordningen.
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De foregivna underliggande riskerna kunde motverkas med mindre ingripande

atgirder

Aven om det skulle ha forelegat sidana underliggande risker for dkat problemspelande
pa kommersiellt onlinespel med anledning av coronapandemin som regeringen pastod,
hade riskerna kunnat minskas och det angivna skyddsédndamalet uppnas med mindre

ingripande atgérder.

Redan fore coronapandemin och inférandet av Forordningen hade spelaktorer som
erhallit svensk spellicens, sdsom Videoslots, mycket langtgaende dtaganden avseende
spelansvar och en omsorgsplikt gentemot spelkonsumenterna. Att de licensierade
spelaktorerna uppfyller sina omsorgsplikter pé ett korrekt och dndamalsenligt sétt ar
nagot som stdr under Spelinspektionens tillsyn. Som Spelinspektionen tillsammans
med flera andra remissinstanser papekat, existerade det redan utan Férordningen en
tillrdcklig och dndamélsenlig reglering for att hantera &ven den uppkomna situationen
med eventuellt fordndrat och riskfyllt spelbeteende med anledning av coronapandemin.
Syftet med de regulatoriska kraven pa riskbaserade omsorgsplikter dr nimligen att
hantera just den typ av risker som pastods motivera behovet av Férordningen. De
risker som pastods medfora en 6kad risk for spelproblem med anledning av
coronapandemin beaktades alltsé redan vid inforandet av spellagen, och ar tinkta att
hanteras inom ramen for bl.a. omsorgsplikten. Omsorgsplikten dr dven skalbar, och
kan anpassas till den enskilde spelkonsumentens dkade eller minskade behov av
omsorg fran spelaktoren. Vid behov kan dven de riskindikatorer som anvinds inom
ramen for omsorgsplikten dndras i syfte att anpassa omsorgsplikten till nya eller
tidigare okdnda typer av risker, savil som till ny kunskap om befintliga risker. P4 detta

satt kan omsorgsplikten byggas ut och anpassas efter dndrade forhéllanden.

Om regeringen hade farhdgor om att dessa atgérder inte skulle vara tillrackliga skulle
regeringen i stéllet ha kunnat ge Spelinspektionen i uppdrag att inom ramen for sin

tillsynsverksamhet utdva sérskild och forstéirkt tillsyn av om de licensierade
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spelaktorerna uppfyllde sin omsorgsplikt gentemot spelkonsumenter under

coronapandemin.

Varken Videoslots, eller savitt kdnt ndgon annan licensierad spelaktor, har mottagit
nagot foreldggande eller beslut fran Spelinspektionen pa grund av brister i sina
skyldigheter att uppfylla omsorgsplikten under coronapandemin. Det finns siledes inte
nagot som tyder pa att ndgon licensierad spelaktor har misskott den omsorgsplikt
gentemot sina spelkonsumenter som dr en forutsittning for licensen eller att denna
omsorgsplikt inte skulle vara tillricklig. Dessa forhdllanden verkar inte ha beaktats av

regeringen vid antagandet och forlingningarna av Forordningen.

Som ett alternativ hade omsorgsplikten dven kunnat stramas at eller preciseras med
hjdlp av vigledning, riktlinjer eller rekommendationer frdn Spelinspektionen. En sddan
skirpning av omsorgsplikten genomfordes t.ex. i Storbritannien. Aven andra atgirder
hade kunnat tdnkas som mindre ingripande alternativ till Férordningen, t.ex. en

forlustgréns.

En jimforelse med andra ldnder inom EU och EES visar att samtliga av de fyra lander
(bortraknat Finland och Norge som har monopol pé spel) som vidtog atstramande
atgarder till f61jd av coronapandemin hade vidtagit vdsentligt mindre ingripande
atgirder dn vad den svenska regeringen valde att infora for svenska licenshavare.
Vidare tillaimpades néstintill samtliga av dessa atgirder eller liknande atgarder med
samma syfte redan i Sverige, inom ramen for den befintliga omsorgsplikten och de
befintliga reglerna om marknadsforing enligt spellagen. Dessutom vidtog dvriga 22
EU/EES-lénder (bortrdknat Luxemburg dér uppgift saknas) inte nigra restriktioner

eller dtgdrder med anledning av coronapandemin.

I forevarande fall har regeringen inte lagt fram nagot underlag som pavisade att
inskridnkningarna var proportionerliga eller att regeringen ens hade overvigt att gora en

sddan bedomning. Staten har inte heller uppfyllt sin bevisborda i denna del.
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Vid proportionalitetsbedomningen ska hdnsyn dven tas till att Videoslots har en
sarskild berdttigad forvintan pd att spellagstiftningen och licensvillkoren inte fordndras
utan sakliga och nddvéndiga skil; detta da Videoslots har gjort stora investeringar och
lagt ned stora resurser pa att anpassa sin spelverksamhet efter den svenska

spelregleringen och licenssystemet.

De begrinsningar som infordes genom Forordningen var séledes inte proportionerliga

for att uppna ett minskat problemspelande under coronapandemin.

Det ar en klar overtradelse av unionsritten

Det finns inte nagot stod for att det foreligger nagon allmén, och for staten bekvam,
princip om att en dvertridelse av bestimmelserna om fri rorlighet séllan utgor en klar

Overtriadelse.

Allt eftersom EU-domstolen genom réttspraxis utkristalliserar vad som star i strid
respektive dr forenligt med bestimmelserna om fri rorlighet pa ett visst omrade (t.ex.
spelomradet) bor en medlemsstats mojlighet att hivda att staten inte uppenbart och
allvarligt missbedomt grianserna for sitt utrymme for skdnsméssig beddmning minska.
EU-domstolen har i en méngd réattsfall utvecklat under vilka forutséttningar
inskrédnkningar i de fria rorligheterna ar tillatna pa spelomradet, &ven med beaktande
av medlemsstaternas skdnsmassiga utrymme att bestimma skyddsnivaer. Den
overtrddda regeln dr 1 forevarande fall dirmed klar och preciserad. Vidare har
overtrddelsen av Videoslots rittigheter skett genom forordning och inte lag, vilket har

stor betydelse for statens utrymme for skonsméissig bedomning.

Staten har avsiktligt vallat Videoslots 16pande ekonomisk skada i form av utebliven
vinst. Att spelandet skulle minska hos licensierade spelaktorer som erbjuder
kommersiellt onlinespel var om inte ett uttalat syfte sa &tminstone en forvintad effekt

av Forordningens inforande. Staten har ocksa lyft fram den av staten efterstravade
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omstdndigheten att Videoslots intdkter minskat som ett bevis pé att Forordningen var

effektiv.

Regeringen var vid inforandet av Férordningen medveten om att det inte forelag nagra
starka indikationer pa att problemspelandet vid kommersiellt onlinespel hade dkat.
Regeringen var ocksa medveten om den kraftiga kritiken fran remissinstanserna
angaende atgérdernas effektivitet och paverkan pa kanaliseringsgraden. Det maste
saledes statt klart for regeringen att inskrédnkningarna var uppenbart oldmpliga i
forhallande till sitt angivna syfte. Staten maste sdledes ha varit medveten om att
Forordningen 1 vart fall riskerade att bryta mot unionsratten. Dértill kommer att staten
inte gjorde ndgon beddmning av Férordningens dverensstimmelse med unionsritten
innan den infordes, trots att Férordningen uppenbarligen innebar inskrankningar av
den fria rorelsen for tjanster 1 unionen. Inférandet av Forordningen ar ddrmed inte
ursdktligt. Att staten dnda infort Forordningen méste anses utgora en klar overtradelse
av Videoslots unionsrittigheter. I vart fall mste dvertrddelsen ha varit tillrdckligt klar
vid tidpunkterna for forslag om forlaingning av Férordningen, eftersom regeringen vid
dessa tidpunkter var, eller borde ha varit, medveten om inskrankningarnas bristande
effektivitet och att de 1 sjdlva verket riskerade att leda till skada f6r problemspelare

(folkhélsan).

Staten har enligt unionsrétten en skyldighet att tillhandahalla enskilda ett effektivt
rattsskydd for provning av om staten gor intrang 1 enskildas unionsrattigheter. Mot
bakgrund av tidigare praxis rorande denna fraga samt beslut i denna réttegéng
avseende Videoslots forbudsyrkanden &r forevarande mél om skadestand dessutom
Videoslots enda mdjlighet att fa till stdnd en rittslig provning och en dom som visar pa
att Forordningen har varit otilldten och saledes utgjort en dvertradelse av EU-rétten

fran statens sida.

Det dr mot denna bakgrund, att svensk rétt endast erbjuder enskilda mycket begrinsade
riattsmedel for att tillvarata sina EU-réttigheter, som tingsrédtten méste prova

inneborden av rekvisitet tillrackligt klar Gvertradelse” 1 forevarande mal. Vid en rigid
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tillampning av detta rekvisit skulle enskildas mdjlighet till ett effektivt rattsskydd mot
intrang 1 deras EU-réttigheter enbart utgdra en chimér. Detta skulle bli sérskilt stotande
i den nu aktuella situationen d& Videoslots tidigare i denna ritteging har forsokt
undvika den skada man lidit genom att framstélla interimistiska yrkanden for att fa till

stand att den skadebringande situationen upphor.

Videoslots skada

Inledning

Tillimpningen av Forordningen inskrénkte sdledes Videoslots pd EU-rétten grundade
ratt att erbjuda sina tjdnster i Sverige. Sa linge Forordningen tillimpades mot
Videoslots led bolaget skada 1 form av uteblivna intdkter och vinster. For att inte
riskera att bryta mot sin spellicens inforde Videoslots de begriansningar som framgick
av Forordningen i de spel som erbjuds till svenska spelkonsumenter. Dessa
anpassningsatgéirder orsakade Videoslots onddiga kostnader. Forordningens
stadigvarande tillimpning orsakade dessutom Videoslots 16pande ekonomisk skada 1
form av minskade vinster. Aven efter Férordningens upphdrande har Videoslots
fortsatt att lida skada bland annat till f61jd av att spelare har migrerat till andra
spelaktorer. Att Videoslots, sdsom aktor inom kommersiellt onlinespel, skulle lida
skada av Forordningen maste ha varit forutsagbart for regeringen eller t.o.m. en avsedd
effekt. Begransningarna i Férordningen medforde bland annat att spelkonsumenter
lamnade Videoslots och sokte sig till olicensierade spelaktorer. Dessa spelkonsumenter
kan inte forvintas dterkomma till Videoslots och den skada Videoslots har lidit ar
irreparabel. Att det foreligger orsakssamband mellan tillimpningen av Férordningen
och Videoslots skada visas inte minst av att Videoslots intékter sjonk drastiskt
omedelbart efter det att Forordningen infordes den 2 juli 2020. Videoslots har saledes
ratt till skadestdnd frin staten till f61jd av Gvertrddelsen. Att det foreligger
orsakssamband mellan tillimpningen av Férordningen och Videoslots skada visas dven
av att andra spelaktorer ocksd har vittnat om minskade intdkter under Forordningens

giltighetstid som en f6ljd av Férordningen.
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Vissa begrepp och grundldggande statistik

Ett spelbolags priméra intdkt utgors av skillnaden mellan de insatser
spelkonsumenterna gor och de vinstutbetalningar, inklusive bonusutbetalningar,
jackpottar osv., som spelaktoren gor till spelkonsumenterna. Detta belopp,
behallningen, kallas i spelbranschen Gross Gambling Revenue ("GGR”). GGR ir det

belopp pa vilken den svenska spelskatten berédknas.

Under perioden januari—juni 2020 uppgick insatserna hos Videoslots till 1 genomsnitt
772 241 885 kr per minad. Videoslots genomsnittliga GGR per manad var under
samma period 31 427 825 kr. Videoslots GGR motsvarade siledes under de forsta sex

manaderna av 2020 1 snitt cirka 4,07 procent av spelkonsumenternas insatser.

Insatser ska héllas isér fran spelkonsumenternas insittningar pa ett spelkonto hos en
spelaktor. En spelkonsument kan gora en inséttning pa sitt spelkonto och dérefter
anvanda hela eller delar av medlen for att gora en insats 1 ett spel. Spelkonsumenten
kan ocksa avsté fran att spela for den behallning som vid var tid finns pa spelkontot
och kan 1 stéllet ta ut medlen till sitt bankkonto. Nér en spelkonsument gjort en insats
och vinner ett spel betalas vinsten ut till spelkonsumentens spelkonto. Denne kan da
aterigen vilja mellan att anvdnda medlen for att géra nya insatser pa spel, eller avsté

fran vidare spel och ta ut medlen.

En insdttning kan alltsa 1 praktiken omsittas av spelkonsumenten hos en spelaktor
ménga ganger. Relationen mellan insdttningar och insatser hos Videoslots under de
forsta sex manaderna 2020 har varit cirka 1:6,47. For varje insatt 100 kr har alltsi
spelkonsumenterna omsatt i genomsnitt cirka 647 kr 1 insatser, dvs. spelat for totalt
647 kr. Detta framgér av att de genomsnittliga insidttningarna per ménad under
perioden januari—juni 2020 uppgick till totalt 119 401 612 kr och att de genomsnittliga

insatserna under samma period uppgick till 772 241 885 kr. Férordningens inforande
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innebar en kraftig nedgang i insdttningar, insatser, GGR och vinst hos Videoslots savitt

avser tiden efter den 2 juli 2020.

Hur har Videoslots paverkats genom begrdnsningarna enligt Forordningen?

Genom Forordningen infordes en insdttningsgrins om max 5 000 kr per
spelkonsument och vecka. Inséttningsbegransningen medforde att spelkonsumenter
som tidigare kunde sétta in ett obegrénsat belopp pé sitt spelkonto, ta ut beloppet och
sedan sitta in valfritt belopp pa nytt och spela for detta osv., nu var forhindrade att
gora det hos Videoslots (och hos andra licensierade spelaktdrer som var verksamma

med kommersiellt onlinespel).

Forordningen fick en betydande effekt pa de sammanlagda insittningarna.
Insédttningarna minskade markant mellan juni och juli 2020, sammanlagt med 68
procent for A-kunder och 40 procent for bade A- och B- kunder sammantaget. Nar
Forordningen sedermera upphorde att gélla 6kade insédttningarna markant. Mellan

oktober och december 2021 dkade insdttningarna for A-kunder med hela 340 procent.

Nedgangen och uppgingen sammanfaller exakt med inférandet respektive upphorandet
av Forordningen. Det foreligger sdledes inte nagra tvivel om att Forordningen fick till

foljd att den sammanlagda storleken pé inséttningarna hos Videoslots minskade.

Inséttningarnas storlek har direkt paverkan pa insatsernas storlek. Den sammanlagda
storleken pd insatserna minskade drastiskt Forordningen antogs och 6kade drastiskt nér
Forordningen upphorde att gélla. I och med att insatserna minskade sa minskade dven

Videoslots GGR.

Orsakssambandet tydliggdrs av korrelationen mellan spelkonsumenternas inséttningar
och Videoslots GGR. GGR har, i relation till inséttningarna, varierat mellan 22,1
procent och 30,6 procent pa manadsbasis med ett medelvdarde om 27,8 procent under

perioden januari 2019—juni 2020, det vill sdga fore inforandet av Férordningen.
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Videoslots minskade GGR har i sin tur paverkat Videoslots vinst, som utgors av GGR

minskat med bland annat bonusutbetalningar, spelskatt och dvriga kostnader.

Att det foreligger ett direkt orsakssamband framgér ocksa av att liknande aktdrer
paverkades pa ett likartat sitt som Videoslots. Det kan urskiljas att net gaming revenue
("NGR”), det vill siga insatser minus utbetalningar och bonuskostnader, for de tio
storsta aktorerna inom kommersiellt onlinespel samt de tio storsta aktorerna inom
kommersiellt onlinespel och vadhallning, hade en liknande kurva som Videoslots, med
minskad NGR 1 anslutning till Férordningens antagande och 6kad NGR 1 anslutning

till dess upphdrande.

En aktor som ér sérskilt intressant att jimfora med ar ATG. ATG:s kasinoverksamhet
och Videoslots verksamhet dr ungefér lika stora och det finns ddrmed anledning att
anta att de har paverkats av Férordningen pé ett likartat sitt och i ungefir lika stor
utstrackning. ATG har identifierat att insdttningsgransen om 5 000 kr har orsakat

minskade nettospelintdkter under perioden 2 juli 2020 till och med 14 november 2021.

Det finns en tydlig korrelation (78 procent) mellan spelintikterna (NGR) 1 Videoslots
svenska verksamhet respektive ATG:s svenska kasinoverksamhet. Det kan alltsa antas
att Videoslots verksamhet och ATG:s kasinoverksamhet paverkades pa ett likartat sétt.
Forordningen orsakade dven minskade nettospelintdkter under perioden Férordningen
var 1 kraft. Mot bakgrund av detta kan antas att &ven Videoslots nedgéng orsakats av

begrinsningarna genom Férordningen.

Mot bakgrund av det ovanstdende star det klart att Videoslots uteblivna vinst &r direkt

hénforlig till inséttningsgransen som infordes genom Foérordningen. Ekonomerna

I o N . i sitt virderingsutlitande

beridknat Videoslots skada till f6ljd av Férordningen till 89 800 000 kr.

For det fall domstolen skulle finna att Forordningen utgjorde en otilldten inskrankning

av ritten till fri rorlighet och/eller att statens dvertriddelse av EU-riétten var tillrdckligt
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klar forst (och enbart) vid den forsta forlingningen av Forordningen alternativt vid den
andra forldngningen, har Videoslots for att underldtta domstolens skadeberidkning
brutit ut dessa tva alternativa skadeperioder ur det tidigare redovisade totala
skadebeloppet med hjélp av ekonomerna _ och _ iett
kompletterande utldtande. Utlatandet baseras pa omstédndigheterna och siffrorna i deras

tidigare utldtande.

Med tillimpning av en restriktiv berdkningsmetod kan den del av Videoslots skada
som dr hinforlig till enbart den forsta forlaingningen av Férordningen, dvs. perioden
fran och med upphorandet av det ursprungliga beslutet om Forordningen den 31
december 2020 till och med Férordningens upphdrande den 14 november 2021,
berdknas till 1 vart fall 46,4 miljoner kronor. Den del av Videoslots skada som dr
hénforlig till enbart den andra forlingningen av Forordningen, dvs. perioden fran och
med upphorandet av beslutet om den forsta forlingningen av Férordningen den 30 juni
2021 till och med Foérordningens upphoérande den 14 november 2021, kan berédknas till

1 vart fall 16 miljoner kronor.

Finns det nagra alternativa forklaringsmodeller till nedgangen dn begrdnsningarna

enligt Forordningen?

De kraftigt minskade inséttningarna, insatserna och GGR, och dirmed Videoslots
uteblivna vinst (skada), har varit en forutsebar och rent matematiskt praglad
konsekvens av de begransningar som inférdes genom Forordningen. Som framgatt
tidigare varnade flera remissinstanser for att de negativa kommersiella effekterna av
Foérordningen skulle bli betydande for licensierade spelaktorer, bl.a. genom migrering
av spelkonsumenter till olicensierade spelaktorer. Dessa farhdgor har av allt att doma

besannats och har nu tydligt presenterat sig i Videoslots siffror.

Videoslots begridnsade inte sin marknadsforing eller genomforde nagra andra
fordndringar 1 sin verksamhet 1 Sverige som kan forklara de minskade inséttningarna,

insatserna och GGR for perioden efter den 2 juli 2020. Det finns inte heller nigra
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sdsongsbetonade eller andra omstidndigheter hanforliga till spelbeteende hos

spelkonsumenter som kan forklara nedgangen.

Staten

Forordningen

Genom Forordningen inforde regeringen tillfdlliga bestimmelser om inséttnings- och
forlustgranser, inloggningstid, omsorgsplikt och bonuserbjudanden enligt spellagen.
Bestimmelserna syftade till att stirka spelarskyddet med anledning av spridningen av

sjukdomen covid-19.

Bakgrunden till inférandet av Forordningen beskrivs 1 departementspromemoriorna Ett
starkt spelarskydd till foljd av spridningen av sjukdomen covid-19 och Reviderade
forslag for ett starkt spelarskydd till foljd av spridningen av sjukdomen covid-19. 1
promemoriorna konstaterades att det fanns en risk att det minskade utbudet av
landbaserade spel och vadhallningsobjekt, 1 kombination med 6kad social isolering och
ekonomisk utsatthet i samhéllet, skulle innebéra att konsumenter i hogre utstrackning
an tidigare sokte sig till sarskilt riskfyllda spelformer som t.ex. onlinekasino. Vidare
noterades att de allvarliga ekonomiska konsekvenserna som féljde i sparen av
coronapandemin, med Okad risk for arbetsloshet, sjukskrivningar och ekonomisk
osdkerhet, 6kade risken for psykisk ohélsa och spelproblem. Statistik fran Skatteverket
och Spelinspektionen indikerade enligt promemorian ocksa en tillvixt hos bolag som
hade en stor andel av sina inkomster fran onlinekasino. Mot den bakgrunden bedémde

regeringen att skyddet for spelare tillfélligt behdvde stirkas.

Forordningen kom, efter en forsta remittering, att utformas sa att de tillfilliga
spelansvarsatgirderna endast omfattade vissa spelformer, bl.a. kommersiellt
onlinespel. Bakgrunden till detta var att forskning visade att spel pd onlinekasino har
en sarskilt ndra koppling till spelproblem och dverskuldsittning, att det dr den

Overldgset vanligaste spelformen hos personer som kontaktar den nationella stodlinjen
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for spelproblem, att en stor andel av insatserna pa kasinospel och automatspel kommer
fran personer som har spelproblem, samt de indikationer som fanns pa att spelande pa

onlinekasino dkade.

Manga av remissinstanserna, diribland Folkhidlsomyndigheten och flera andra
medicinska expertorgan, bekriftade vid remitteringen av regeringens forslag till
forordning att det fanns ett behov av stirkt spelarskydd till f61jd av coronapandemin.
Det framholls att det fanns skél att misstinka att spridningen av covid-19 och den
didrmed sammanhédngande situationen kunde leda till ekonomisk oro samt psykisk
ohélsa och riskbeteenden i befolkningen, inklusive dkade spelproblem. Enligt
remissinstanserna fanns det vidare en risk att forandrade levnadsvanor 1 form av social
distansering, med 6kad isolering och hemmavistelse, samt fordndringar pa
spelmarknaden till f61jd av spridningen av covid-19 skulle kunna innebéra dkade

spelproblem.

Flera av remissinstanserna pekade dessutom pa att situationen som omgav
coronapandemin var unik och att det darfér annu saknades forskningsdata om dess
effekter pa onlinespel 1 Sverige. Det var inte heller utrett hur omséttningen pa
spelmarknaden och speldeltagandet paverkades av pandemin. Oavsett utfallet
konstaterade emellertid Folkhdlsomyndigheten att det forelag en risk for att grupper
som drabbats negativt av covid-19, exempelvis genom 6kad isolering eller genom

permittering, kunde vara extra utsatta for risken for spelproblem.

Mot den bakgrunden betonade flera av remissinstanserna att det inte var mdjligt att
avvakta med att vidta atgirder, utan att det tviartom var av storsta vikt att sddana
vidtogs skyndsamt. Darutdver bekrdftade remissinstanserna att onlinekasino ér en av
de mest riskabla spelformerna pd marknaden och sérskilt problematisk mot bakgrund
av spridningen av covid-19. Av den anledningen foreslog flera remissinstanser mer
langtgdende atgirder 4n de som regeringen beslutade om, t.ex. foreslogs totalforbud

for bonuserbjudanden.
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Forlingningarna av Forordningen

Forordningen var tidsbegransad och skulle upphora vid utgangen av 2020. Den 3
december 2020 beslutade regeringen om forlangd giltighet av Forordningen till
utgangen av juni 2021. I promemorian Forlingd giltighet av férordningen om
tillfilliga spelansvarsatgdrder med anledning av spridningen av sjukdomen covid-19
angav regeringen skilen for forlingningen. Det angavs b.la. att mot bakgrund av den
fortsatta och 6kande smittspridningen i samhaéllet, samt de skirpta allmdnna rad som
detta foranlett, borde de tillfdlliga spelansvarsatgirderna fortsétta gilla dven efter
utgangen av 2020, dock under en begrdnsad tidsperiod och inte lingre dn nodvéandigt.
Eftersom det var mycket svart att beddma hur linge smittspridningen skulle paverka

samhéllet ansags det ldmpligt att giltighetstiden forlangdes till utgdngen av juni 2021.

Infor denna forlangning bekrédftade manga av remissinstanserna, daribland
Folkhilsomyndigheten och flera andra medicinska expertorgan, att det fanns ett behov

att forlanga de tillfélliga spelansvarsatgérderna.

Regeringen beslutade den 20 maj 2021 att forlinga Forordningens giltighetstid
ytterligare, till och med den 14 november 2021. I promemorian Fortsatt behov av
spelansvarsdtgdrder med anledning av spridningen av sjukdomen covid-19 angav
regeringen skélen for forlangningen. Mot bakgrund av den fortsatt hoga
smittspridningen i samhéllet bedomde regeringen i promemorian att kraven pa
forstirkta spelansvarsatgéarder borde fortsétta gélla dven efter utgangen av juni 2021,
dock endast under en begréinsad tidsperiod och inte lingre &n nédvindigt. Eftersom det
var mycket svért att bedoma hur ldnge smittspridningen skulle paverka samhillet

ansdgs det ldmpligt att giltighetstiden forldngdes till och med den 14 november 2021.

I promemorian Fortsatt behov av spelansvarsitgirder med anledning av spridningen av
sjukdomen covid-19 redogjordes bl.a. for Folkhdlsomyndighetens fordjupade analys av
utvecklingen av spelproblem kopplat till situationen med spridningen av covid-19. Av

denna framgick bl.a. att spelandet inom olika spelformer @ndrats samt att spelandet och
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spelproblemen okat i vissa grupper. I promemorian noterades dven att
Folkhédlsomyndigheten hade konstaterat att pandemin hade inneburit en 6kning av
permitteringar, arbetsloshet och social isolering samt att myndigheten ansag att
resultatet av den fordjupade analysen tydde pé att det behovdes atgérder for att minska
spelproblem i grupper med risker kopplat till bade spel om pengar och livsvillkor.
Vidare omndmndes en studie frdn Lunds universitet och en rapport fran
Konsumentverket. I promemorian angavs ocksé att de fortsatta inskrankningarna
bedomdes vara proportionerliga i forhallande till behovet av ett starkt spelarskydd,
samt att syftet var att skydda spelarna vid sddant spel som anses vara sarskilt riskfyllt.
Det noterades vidare att den senaste statistiken inte tydde pa att det skett nagon

minskning av kanaliseringen under tiden som den tillfalliga forordningen varit 1 kraft.

Aven infor denna forlingning bekriftade manga av remissinstanserna, diribland
Folkhilsomyndigheten och flera andra medicinska expertorgan, att det fanns ett behov
att forlanga de tillfalliga spelansvarsdtgirderna. Forordningen upphdorde att gilla efter

den 14 november 2021.

Den 4 januari 2022 remitterade Finansdepartementet promemorian Nya
spelansvarsdtgdrder med anledning av spridningen av sjukdomen covid-19
(Fi2021/04095) som inneholl forslag att pa nytt infora tillfalliga spelansvarsatgarder i
syfte att stirka skyddet for spelarna och motverka forekomsten av problemspelande
med anledning av den 6kade smittspridningen av sjukdomen covid-19. Regleringen
foreslogs trdada i kraft den 7 februari 2022 och gélla till utgdngen av juni 2022 for det
fall det bedomdes nodvindigt. Regeringen beslutade dérefter att inte inféra den

foreslagna regleringen.

Pastiendet om formella fel vid inforandet av Forordningen

Normgivningsmakten
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Regeringen bemyndigas genom 21 kap. 2 § 4 och 5 spellagen att meddela foreskrifter
om bl.a. insatser, vinster, spelansvarsatgirder och andra krav for spelets bedrivande.
Enligt 21 kap. 13 § samma lag far regeringen d4ven meddela foreskrifter om ytterligare
granser vid onlinespel och vad som ska gélla vid dndring av satta granser (p. 3) samt
om forutsittningar for en licenshavares erbjudande av bonus (p. 4). Med stod av dessa
bemyndiganden har regeringen infort bestaimmelser i spelférordningen samt den nu

ifragasatta Forordningen.

Notifieringen

Forslaget till forordning om tillfdlliga spelansvarsatgirder med anledning av
spridningen av sjukdomen covid-19 anméldes till Kommissionen den 29 april 2020.
Det gjordes ansprék pé ett bradskande forfarande for antagande av forordningen enligt
artikel 6.7 1 anmélningsdirektivet (2015/1535) med hanvisning till behovet av att
genom en tillfillig reglering snabbt stirka spelarskyddet 1 forhdllande till de mest

riskfyllda spelformerna. Detta accepterades av Kommissionen.

Av artikel 5.1 tredje stycket 1 anmélningsdirektivet framgar att medlemsstaterna pa
nytt maste anmaéla dndringar som i visentlig grad fordandrar utkastens
tillimpningsomrade, forkortar den tid som ursprungligen tankts for genomforandet,
lagger till specifikationer eller andra krav eller skiarper dessa. De édndringar som
gjordes 1 forslagen genom promemorian Reviderade forslag for ett stiarkt spelarskydd
till f61jd av spridningen av sjukdomen covid-19, innebar inte ndgon utvidgning av
forordningens tillimpningsomrade och utgjorde endast en begransning i forhdllande
till den redan notifierade texten. Bestimmelserna dndrade inte heller kraven som
stélldes 1 sak jamfort med den text som hade notifierats. Ddrmed behdvde inte
forfattningen notifieras pa nytt. Forslagen till forlingning av Forordningen och
forslaget Nya spelansvarsatgirder med anledning av spridningen av sjukdomen covid-
19 anmaéldes ocksé till EU-kommissionen enligt forfarandet i artikel 6.7 1

anmélningsdirektivet.
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GDPR

117 kap. 5 § spellagen finns bestimmelser om tilldtna &ndamal for licenshavarnas
behandling av personuppgifter. Det bestrids att Forordningen medfor att licenshavarna

behover behandla personuppgifter i strid med GDPR.

Regeringens syfte att stirka spelarskyddet dr provningens utgiangspunkt

Syftet med Forordningen har varit att tillfalligt stirka skyddet for spelarna och
motverka forekomsten av problemspelande. Reglerna 1 Férordningen inférdes mot
bakgrund av att regeringen beddmde att spridningen av coronaviruset medforde dkade
risker for problemspelande. Syftet med spelansvarsatgirderna dr dock inte ndgot annat
an det som har motiverat de redan befintliga reglerna i spellagstiftningen, dvs. att
skydda spelarna och motverka problemspelande. Aven Férordningens syften ir alltsé
sadana som EU-domstolen kategoriserar som tvingande skil av allmédnintresse,
namligen skyddet for folkhdlsan och konsumentskyddet. Férordningen utgor pa sa sitt
en integrerad del av den svenska spelregleringen. Forordningen och dess

skyddsindamal kan darfor inte bedomas isolerad fran den Gvriga spelregleringen.

Regeringen har med anledning av coronapandemin bedomt att skyddsnivén tillfalligt
bor hojas pa spelomradet. Regeringens bedomning att spelarskyddet ska stirkas avser
en fraga om vilken skyddsniva som dr efterstravansvérd, vilket dr ndgot som
medlemsstaterna dr fria att avgdra. Regeringens bedomning att skyddsnivan pa
spelomrédet tillfdlligt borde hojas maste alltsd vara utgdngspunkten for provningen av

Forordningens forenlighet med unionsrétten.

Om den satta skyddsnivan dr dnskvérd eller inte &r uppenbarligen en friga dir parterna
har olika uppfattningar. Det &r emellertid ytterst en frdga for den nationella lagstiftaren
att avgora. Till skillnad frén vad Videoslots tycks utga fran dr saledes valet av

skyddsniva inte en bevisfrdga. Provningen ska 1 stéllet inriktas pa om de valda
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atgirderna dr andamdlsenliga och pa ett proportionerligt sétt tillgodoser den hoga

skyddsniva som regeringen har efterstrivat vid inforandet av Forordningen.

Till skillnad fran vad Videslots har anfort har det ocksé funnits fog for regeringens
uppfattning att spelarskyddet behdvde tillfalligt stdrkas med anledning av spridningen

av sjukdomen covid-19.

Det har funnits ett behov av att tillfilligt stirka spelarskyddet

Inledning

Som redogjorts for ovan beskrivs bakgrunden till inforandet av den tillfalliga
spelansvarsforordningen i1 departementspromemoriorna Ett stirkt spelarskydd till foljd
av spridningen av sjukdomen covid-19 och Reviderade forslag for ett stéirkt
spelarskydd till foljd av spridningen av sjukdomen covid-19. Av promemoriorna
framgar sammanfattningsvis att regeringen bedomde att pandemins paverkan pa
samhéllet och spelmarknaden medférde dkade risker for problemspelande och att det

darfor fanns ett behov av att tillfélligt starka spelarskyddet.

Bakgrunden till forlingningarna framgar, som angetts ovan, av
departementspromemoriorna Forlingd giltighet av forordningen om tillfilliga
spelansvarsdtgdrder med anledning av spridningen av sjukdomen covid-19 och
Fortsatt behov av spelansvarsatgdrder med anledning av spridningen av sjukdomen
covid-19. 1 promemoriorna beddmdes det finnas ett fortsatt behov av de tillfdlliga
spelansvarsatgirderna mot bakgrund av den fortsatt hoga smittspridningen och de
pafrestningar pd samhiéllet som coronapandemin forde med sig samt de risker for kat

problemspelande som det befarades medfora.
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Ndrmare om behovet av att infora de tillfilliga spelansvarsatgdrderna

Nér man beddomer om det har funnits ett behov av att stirka spelarskyddet méaste man
ta sin utgangspunkt i den svenska spellagstiftningen i1 6vrigt. Grunden for den svenska
spelregleringen r spellagen. Enligt 3 kap. 1 § spellagen syftar den svenska
spelregleringen till att upprétthalla och sikerstélla en hog skyddsniva for allt spelande
pa den svenska spelmarknaden i syfte att spelen ska ha ett hogt konsumentskydd, att
det ska rdda hog sikerhet i spelen, att de negativa konsekvenserna av spelande ska

begrénsas och att spel inte ska anvdndas som ett stod for kriminell verksamhet.

For att fa till stdnd en hallbar reglering pd spelomradet har lagstiftaren valt att utforma
spellagen som en ramlag. Pa det sittet kan regleringen anpassas till den snabba
utveckling som finns pa spelomradet. Spellagens forenlighet med unionsritten ar inte

ifrdgasatt 1 mélet.

Det tillfalliga forstirkta spelarskyddet som inforts genom Férordningen dr ett exempel
pa en sddan anpassning av spelarskyddet som spellagen mojliggor. Liksom
spelregleringen i 6vrigt syftar Foérordningen till att skydda folkhdlsan och
konsumentskyddet. Foreskrifterna i Férordningen knyter an till redan existerande
bestimmelser om insdttningsgranser, bonuserbjudanden och inloggningstid samt utgor
en tillfallig skiarpning av dessa. Foreskrifterna bygger pa iakttagelser och bedomningar
som lagts till grund for spelregleringen i 6vrigt. Foérordningen utgor saledes en
integrerad del av den svenska spelregleringen och frigan om det har funnits fog att
tillfalligt stérka spelarskyddet med anledning av coronapandemin kan darfor inte

bedomas fristdende fran de skyddsdndamal som bér upp spellagstifiningen i dvrigt.

En annan utgangspunkt for frigan om det har funnits ett behov att tillfalligt stirka
spelarskyddet pé sétt som skett dr att kommersiellt onlinekasino ar en sdrskilt riskfylld
spelform. Detta foljer bl.a. av fast praxis frdin EU-domstolen och ir alltsa inte nagot
som parterna behdver fora bevisning om. I promemorian Reviderade forslag for ett

starkt spelarskydd till foljd av spridningen av sjukdomen covid-19 konstateras det
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vidare med hinvisning till studier att onlinekasino har en sdrskilt néra koppling till
spelproblem och dverskuldsittning. Det dr ostridigt i mélet att omstidndigheter som
bl.a. social isolering, ekonomisk osdkerhet och psykisk ohélsa ar typiska riskfaktorer
for problemspelande. I promemoriorna Ett starkt spelarskydd till foljd av spridningen
av sjukdomen covid-19 och Reviderade forslag for ett starkt spelarskydd till f6ljd av
spridningen av sjukdomen covid-19 framholls det att coronapandemin innebar en 6kad
risk for arbetsloshet, sjukskrivningar, ekonomisk osékerhet och psykisk ohélsa. Mot
den bakgrunden beddmde regeringen att det fanns ett behov av att tillfalligt stirka

spelarskyddet.

I promemorian Ett stdrkt spelarskydd till foljd av spridningen av sjukdomen covid-19
noterades det dven att coronapandemin hade lett till ett minskat utbud av landbaserade
spel (spel som inte tillhandahalls online) och att det, i kombination med social
isolering och ekonomisk utsatthet, innebar en risk for att konsumenter 1 hdgre
utstrackning dn tidigare skulle so6ka sig till sarskilt riskfyllda spelformer sdsom
onlinekasino. Det angavs dven, med hianvisning till statistik frdn Skatteverket och
Spelinspektionen, att det fanns indikationer pa att kommersiellt onlinespel hade 6kat

den senaste tiden.

Regeringens bedomning att det forelag ett behov av att stiarka spelarskyddet med
anledning av coronapandemin bekriftades vid remissforfarandet i april och maj 2020
av flera remissinstanser, bl.a. Folkhidlsomyndigheten och flera andra medicinska

expertorgan.

I promemoriorna Forldngd giltighet av forordningen om tillfdilliga
spelansvarsatgdrder med anledning av spridningen av sjukdomen covid-19 och
Fortsatt behov av spelansvarsdtgdrder med anledning av spridningen av sjukdomen
covid-19 framholls det att coronapandemin kunde medfora 6kade risker for
spelproblem. Med anledning av den fortsatta smittspridningen och de dé rddande

restriktionerna konstaterades det i promemoriorna att det fanns ett behov av att
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forlinga de tillfilliga spelarskyddsétgirderna. Aven den bedomningen bekriftades vid

remitteringen av forslagen.

Att det forelag ett behov av att stérka spelarskyddet med anledning av spridningen av
covid-19 bekriftas dven av uppfoljningar och vetenskapliga studier som har redovisats
i promemoriorna och remissvaren. Exempelvis redovisades det i promemorian Fortsatt
behov av spelansvarsdtgdrder med anledning av spridningen av sjukdomen covid-19,
med hanvisning till olika studier av bl.a. Folkhdlsomyndigheten, Lunds universitet och
Konsumentverket, hur spridningen av covid-19 hade péaverkat forekomsten av

spelproblem.

Att det vid tiden for antagandet av forordningen fanns ett behov av ett forstarkt
spelarskydd med anledning av pandemin var ocksd nagot som pétalades fran
forskarhdll under varen 2020. Att det fanns fog for bedomningen att spelarskyddet
behdvde stirkas med anledning av pandemin har dven bekriftats i efterhand 1

forskningsstudier.

De tillfilliga spelansvarsdtgdrderna dr dmnade att vara férebyggande skyddsdtgdrder

De tillfélliga spelansvarsatgéirderna ar forebyggande atgiarder som har motiverats av
sjdlva risken for 6kat problemspelande. Redan av det skilet bestrids det att staten,
sasom Videoslots tycks vilja gora géllande, behdver leda i bevis att riskerna har
forverkligats 1 form av 6kat spelande eller en konstaterad 6kning av problem kopplade

till spelandet.

Som flera remissinstanser framhdll vid beredningen av Férordningen var situationen
som omgav pandemin unik. Detta medforde att det vid tiden for antagandet och
forlingningarna av Forordningen saknades forskningsdata om pandemins specifika

effekter pa spelandet 1 Sverige.
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Av den unionsréttsliga forsiktighetsprincipen foljer att medlemsstaterna under sadana
forhallanden inte endast har ritt, utan dven ar skyldiga, att vidta forebyggande
skyddsatgérder for bl.a. folkhdlsan utan att behdva vénta pé att det fullt ut visas att
riskerna faktiskt forekommer och hur allvarliga de &r. Forsiktighetsprincipen ar en
allmén unionsrittslig princip. De ndrmare forutsittningarna for att vidta
forsiktighetsmatt vid ett osikert ldge har enligt EU-domstolens praxis varierat
beroende pé det specifika omradet i frdga. Som allmén utgangspunkt kan dock sigas
gilla att forsiktighetsprincipen ar tillimplig ndr vetenskapliga beldgg dr ofullstindiga,
inkonklusiva eller osédkra och det finns indikationer genom preliminir, saklig och
vetenskaplig utvirdering att det finns skélig grund till oro att de potentiellt riskfyllda
effekterna pa t.ex. midnniskors hilsa kan vara oforenliga med den skyddsniva som

valts.

Forsiktighetsprincipen har en sérskild betydelse péd folkhdlsoomrédet. EU-domstolen
har 1 sin praxis sdledes framhéllit att skyddet for folkhdlsan ar det enskilt viktigaste
intresset vid tilldmningen av de unionsréttsliga principerna om fri rorlighet och att det 1
princip ska ges foretrdde 6ver ekonomiska intressen vid provningen av hinder i den fria
rorligheten. Det innebér att, vid ett osdkert forskningsldge, ldngtgaende atgarder till
skydd for folkhédlsan i regel anses forenliga med unionsritten dven om det senare, med
facit 1 hand, skulle visa sig att mindre restriktiva atgiarder hade uppnétt samma mal.
Det géller sarskilt, som i1 det har fallet, ndr det endast &r fraga om en tillfallig

begrinsning av den fria rorligheten for tjénster.

Med hénsyn till de risker som identifierats och den osékerhet som har funnits
betrdffande pandemins effekter pé spelandet i Sverige vid tiden for antagandet av
Forordningen och dess forlingningar har det varit befogat att infora de tillfilliga
spelansvarsatgirderna som en forebyggande skyddsétgérd for folkhdlsan. Regeringen
har alltsa inte behovt avvakta att det fullt ut visats att de befarade riskerna faktiskt
forekommer eller att skadliga effekter pd folkhdlsan kunnat konstaterats innan de

tillfalliga spelarskyddsatgirderna genomfordes.
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Som bl.a. framhalls i Coronakommissionens slutbetdnkande ar det dven nu allt for
tidigt att dra nagra mer bestdmda slutsatser om pandemin och dess foljdverkningar pa
det svenska samhaéllet. Det giller &ven pandemins effekter pa spelmarknaden. Det som
framkommit om pandemins effekter pa samhillet och pé spelmarknaden ger dock
starkt stod for regeringens slutsats att det forelag ett behov av att tillfalligt stiarka
spelarskyddet med anledning av pandemin. Staten vill hir peka pa bl.a. foljande.

Covid-19 har klassats som en samhillsfarlig sjukdom och dess spridning har utsatt det
svenska samhéllet och ménniskors liv for stora pafrestningar. Utover direkta
konsekvenser i form av sjukdom och dodsfall har pandemins foljdverkningar pa
svensk ekonomi och arbetsmarknad varit omfattande. Exempelvis har ett stort antal
personer blivit arbetslosa, varslats om uppsiagning eller permitterats.
Arbetsformedlingen konstaterade under sommaren 2020 att forloppet sedan
inledningen av mars 2020 hade varit mycket hastigt och av ett slag som aldrig tidigare
hade setts. Coronaviruset och de atgirder som vidtagits for att bekdmpa det har ocksé
gripit in 1 manga andra aspekter av ménniskors liv — de har drabbat inte bara hélsa och
forsorjning, utan ocksa umginget med anhdriga och vanner. Studier har dven visat att

psykisk ohélsa har 6kat under pandemin.

Studier pa spelomradet ger vidare stdd for att spelandet och spelproblemen har 6kat i
vissa grupper under pandemin, sirskilt bland personer som redan har haft viss risk for
spelproblem och bland personer med problemspelande. Det finns dven stod for att
graden av spelproblem har 6kat hos dem som redan hade ett problemspelande eller
som blev arbetslosa eller drabbades av instéllda fritidsaktiviteter under pandemin. Som
framhalls 1 de studier som genomforts &r det dock alltjimt svart att dra nagra definitiva
slutsatser om hur coronapandemin har paverkat spelmarknaden och forekomsten av

problemspelande samt vilka effekter de tillfalliga spelansvarsitgérderna har haft.

Nir det sedan géller frigan om omséttningen inom onlinekasino har 6kat vill staten
peka pa foljande. Underlag fran bl.a. Spelinspektionen talar for att det skedde en

okning inom kommersiellt onlinespel i pandemins inledningsfas. Senare uppfoljningar
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av utvecklingen pé spelmarknaden under pandemin visar att omséttningen pa
spelmarknaden som helhet har varit stabil under den period som den tillfdlliga
forordningen har varit i kraft. Kommersiellt onlinespel och vadhéllning har dock haft
okad omsittning under stora delar av perioden samtidigt som andra licenskategorier, i
huvudsak landbaserade spelformer, haft en svagare utveckling. Det finns ocksa

indikationer pa att det skett en forflyttning av spelande till kommersiellt onlinespel.

Staten vill dock understryka att frigan om omséttningen inom onlinekasino har dkat
inte pa nagot sétt dr avgdrande for de bedomningar som ska goras i malet.
Forordningen, och dess forldngningar, har motiverats av att foljdverkningarna av
coronaviruset har bedomts medfora en 6kad risk for spelproblem. Som
Folkhilsomyndigheten framhallit 1 sitt remissvar 6ver promemorian Reviderade
forslag for ett starkt spelarskydd till f61jd av spridningen av sjukdomen covid-19, finns
det, oavsett om omséttningen for ndtkasinon 6kar eller minskar, risk att grupper som
drabbas negativt i form av t.ex. isolering eller permittering kan vara extra utsatta for
risken for spelproblem. Risken for problemspelande behdver ddrmed inte primért vara

kopplad till den totala volymen spelande.

Vad som har framkommit talar starkt for slutsatsen att forhallandena under pandemin
har dkat riskerna for spelproblem. Aven om nagot orsakssamband inte kan faststillas
har dock studier pévisat ett samband mellan en 6kad risk for spelproblem och olika
faktorer som helt eller delvis har infunnit sig under pandemin. Detta talar starkt for
slutsatsen att forhdllandena under pandemin har okat riskerna for spelproblem. Som
staten papekat ovan ir inte bedomningen i milet avhdngig vilka risker eller skadliga
konsekvenser man i efterhand kan konstatera att pandemin faktiskt har fort med sig.
Dessa fynd ger dock 1 efterhand stdd for att det var befogat att befara att pandemin

skulle medfora dkade risker for problemspelande. Staten vill hir peka pa foljande.

Som staten angett ovan framgér det av Folkhdlsomyndighetens studier Spel om pengar
och hélsa 1 sparen av covid-19 och Swelogs 2021 att onlinekasino var den spelform

online som dkade klart mest under pandemin.
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I samma riktning talar undersdkningen Spelvanor online som genomfordes i maj 2021
pa uppdrag av Spelinspektionen dir knappt var femte person som spelat det senaste
kvartalet uppgav att de spelade mer online (bl.a. pa onlinekasino) under pandemin &n
innan. Man kan alltsé konstatera att spelandet pa den sérskilt riskfyllda spelformen
onlinekasino har okat. Redan det forhallandet medfor, med hinsyn till de risker som

onlinekasino ostridigt innebdr, att risken for spelproblem har 6kat under pandemin.

En annan kind riskfaktor for problemspelande dr arbetsloshet. Av Statistiska
centralbyrans (SCB) arliga arbetskraftsundersokning for 2020 framgar att corona-
pandemin gjorde ett tydligt avtryck pa arbetsmarknaden. I undersdkningen konstaterar
SCB att 2020 hade den hogsta arbetslosheten sedan finanskrisen 2010, att
sysselsittningsgraden minskade for forsta gdngen sedan 2010 och att man sdg den
storsta minskningen av antalet arbetade timmar mellan tva ar sedan métningarna
borjade 2001, samt att detta framfor allt hade drabbat branscher som var

sarskilt paverkade av restriktioner till f61jd av pandemin.

I Folkhdlsomyndighetens fordjupade studie om utvecklingen av spelproblem
under coronapandemin kunde myndigheten se ett tydligt samband mellan just den

Okade arbetslosheten och 6kad grad av spelproblem.

I promemorian Ett starkt spelarskydd till f61jd av spridningen av sjukdomen covid-19
konstaterade regeringen att det fanns en risk for att ”de allvarliga ekonomiska
konsekvenser som foljer i sparen av coronapandemin med 6kad risk for arbetsloshet
[...] Okar risken for psykisk ohélsa, men ocksa spelproblem.” I efterhand kan man
alltsd konstatera att regeringen fick ratt. Detta bekréftar att det var befogat att befara
okade risker for spelproblem till f61jd av pandemin och séledes befogat att tillfalligt
forstdrka spelarskyddet.

I samma riktning talar sambandet mellan en 6kad grad av spelproblem och ekonomiska

svérigheter under pandemin, som Folkhidlsomyndigheten har pekat pa i sin fordjupade
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analys. Av analysen framgar att 6kade spelproblem under pandemin ar 2020 ledde till
att personer som tidigare hade klarat att betala sina l6pande utgifter i storre
utstriackning dn tidigare fick svart att klara sin ekonomi och behovde ta snabblan for

att klara sig. Nastan var tredje person som fick forvirrade spelproblem under pandemin
hade svarigheter att klara de I6pande utgifterna och en av sex i den gruppen hade tagit
snabblan vid ett eller flera tillfillen under pandemin. Folkhdlsomyndigheten har inte
sett ett motsvarande samband vid sina befolkningsstudier 2015 och 2018. Det bekréftar
diarmed det riktiga i regeringens beddmning att fordndringar 1 samhillet med anledning

av pandemin kunde innebdra dkade risker for konsumenterna pa spelomradet.

Spridningen av sjukdomen covid-19 och restriktioner och uppmaningar om social
distansering till f61jd av pandemin medforde dven att ménga fritidsaktiviteter stilldes
in under pandemin. Folkhidlsomyndigheten konstaterar i sin studie avseende 2020 att
det finns ett tydligt samband mellan instédllda fritidsaktiviteter och 6kade spelproblem.
Aven detta talar for att det har funnits fog for att infora de tillfilliga spelansvars-

atgiarderna i1 den uppkomna situationen.

I promemorian Ett starkt spelarskydd till f61jd av spridningen av sjukdomen covid-19
pekade regeringen pa att pandemin medférde 6kad social isolering vilket kunde leda
till risker for problemspelande samt att konsekvenserna av coronapandemin kunde dka
risken for psykisk ohélsa samt spelproblem. Aven dessa farhdgor har bekriftats i
Folkhdlsomyndighetens fordjupade analys av utvecklingen av spelproblem kopplade
till spridningen av covid-19. Myndigheten konstaterar dér att man frén tiden fore
pandemin till forsta halvaret under pandemin kunde se att kénslan av ensamhet hade
okat mer bland dem som hade ként sig ensamma i 6kad utstrickning f6re pandemin.
Myndigheten ség i den studien dven en forskjutning mot en generellt simre psykisk
hélsa under pandemins inledning. Myndigheten kunde koppla bédde den 6kade graden
av upplevd ensamhet och 6kad psykisk ohélsa till 6kade spelproblem.
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Detta bekriftas dven i en internationell vetenskaplig artikel dér forskarna pekade pa att
social isolering, oro och ekonomisk osékerhet till foljd av spridningen av covid-19

kunde medfora en 6kad risk for problemspelande pa internet.

Sammantaget kan man alltsa i efterhand konstatera att regeringens farhagor om 6kade

risker for problemspelande till f6ljd av pandemin har besannats.

De tillfilliga spelansvarsatgiirderna ir proportionerliga

Atgérderna dr dgnade att sikerstilla forverkligandet av syftet och gdr inte utover vad

som dr nodvindigt for att uppnd dessa malsdttningar

Proportionalitetskravet kan sammanfattas s att en nationell begrénsning i den fria
rorligheten ska vara dgnad att sikerstélla forverkligandet av det mal som efterstrivas
och detta mél ska inte kunna uppnds genom en mindre langtgdende dtgérd. Provningen
av om en ifragasatt atgdrd uppfyller unionsréttens krav pa proportionalitet varierar
beroende pé bl.a. det politikomrade som atgarden ror. I det hir fallet maste alltsa
proportionalitetsbeddmningen ta sin utgdngspunkt i det stora utrymmet for
skonsmdssig bedomning som medlemsstaterna har pa spelomradet. Vid
proportionalitetsbeddmningen maste det 4ven beaktas att Férordningen har antagits till
skydd for bl.a. folkhélsan, vilket &r det enskilt viktigaste intresset vid tillimpningen av
de unionsréttsliga principerna om fri rorlighet. Vidare maste det beaktas att atgdrderna
har vidtagits i en situation dir det funnits anledning att agera i enlighet med
forsiktighetsprincipen. Det anforda inverkar pa proportionalitetsbeddmningen. Aven
om Forordningens inskrénkningar i den fria rorligheten maste vara proportionerliga har
staten 1 den aktuella situationen haft ett utomordentligt stort utrymme att vidta de
atgirder som bedomts nddvindiga for att skydda folkhélsan pa spelomradet med
anledning av pandemin och dess foljdverkningar i Sverige. Bedomningen av
atgdrdernas proportionalitet méste ocksé relateras till forhdllandena vid tidpunkten for
antagandet och forlingningarna av Férordningen. De tillfélliga spelansvarsdtgidrderna

kan ddrmed anses forenliga med unionsritten &ven om det senare, med facit 1 hand,
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skulle visa sig att de befarade riskerna for 6kat problemspelande inte forverkligats eller

att dtgarderna faktiskt inte fick den tilltdnka effekten.

Mot den bakgrunden vill staten framhalla foljande vid bedomningen av de tillfilliga

spelansvarsatgéirdernas proportionalitet.

Forordningen har syftat till att stdrka konsumentskyddet och skyddet for folkhélsan,
detta &r inte ifrdgasatt i mélet. Det dr dven ostridigt att atgérderna inte ar

diskriminerande.

Vidare stér det klart att spelproblem ar en folkhilsofraga. Spelproblem kan medfora
allvarliga konsekvenser, inte bara for personen som ar drabbad utan dven for personer i
omgivningen och for samhéllet 1 stort. Det kan handla om problem som ar psykiska,
fysiska, sociala och ekonomiska. Det star ocksa klart att olika spel innebér olika risker
samt att onlinespel har en sérskilt hog riskpotential. Mot den bakgrunden ar ett viktigt
omrade for forebyggande arbete och reglering att forsoka agera mot det som hojer

riskpotentialen 1 spelen.

De tillfélliga spelansvarsatgéirderna utgor en integrerad del av den svenska
spelregleringen, bygger pa iakttagelser och bedomningar som lag till grund for
spellagen och motiveras av samma skél av tvingande allménintresse. Foreskrifterna
utgor en tillfallig skarpning av de redan befintliga bestimmelserna om
insdttningsgranser, bonuserbjudanden och inloggningstid och syftar — liksom dessa
bestammelser — till att begrénsa sddana inslag som hojer riskpotentialen 1 spel.
Atgirderna bidrar dirfor pa ett systematiskt och ssmmanhiingande sitt till att stirka

spelarskyddet.

Av betydelse for proportionalitetsbedomningen ér vidare att de tillfélliga
spelansvarsatgédrderna har varit forebyggande dtgirder som syftat till att motverka
risker for 6kade spelproblem i en mycket allvarlig situation som saknat motstycke, dér

det funnits anledning att agera skyndsamt och i enlighet med forsiktighetsprincipen.
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Forskning som hittills genomforts pé det hir omradet indikerar dock att de tillfilliga
spelansvarsatgirderna kan ha haft en positiv effekt och bidragit till att motverka de

okade riskerna for problemspelande med anledning av coronapandemin.

Regeringen har dartill gjort noggranna avvagningar i fraga om hur ldngtgaende
begransningarna maste vara for att uppna det efterstravade syftet och avstatt fran d&nnu
mer ingripande alternativ. Flera remissinstanser, daribland Folkhidlsomyndigheten,
foreslog mer langtgéende atgirder 4n de som regeringen beslutade om, t.ex.
totalforbud for bonuserbjudanden. Det kan ocksa konstateras att insdttningsgriansen om
5 000 kr per vecka (dvs. 20 000 kr per manad) ar forhdllandevis hogt satt och
overstiger den grians om 10 000 kr per manad som utléser licenshavarens omsorgsplikt
enligt 11 kap. 5 § spelforordningen. I sammanhanget kan vidare noteras att ett flertal
andra lander har vidtagit atgirder fOr att begrinsa riskerna pd spelmarknaden under

pandemin.

De tillfélliga spelansvarsdtgéirderna tar ocksa sikte pd sddana inslag i spelen, respektive
marknadsforingen av spel, som anses sarskilt riskfyllda. Regeringen har vidare, efter
beaktande av remissinstansernas synpunkter, avgransat dtgarderna till de mest
riskfyllda spelformerna, dvs. kommersiellt onlinespel och spel pé statliga

vardeautomater pa andra platser dn pa ett kasino.

Dérutover bor vid proportionalitetsbedomningen beaktas att Férordningen endast har
géllt under en begréinsad tidsperiod och att behovet av skyddsatgirderna succesivt har
omprovats av regeringen. Forordningen har alltsa redan inledningsvis varit
tidsbegriansad och sedan successivt forldngts under begriansade tidsperioder for att
regeringen och myndigheterna skulle kunna f6lja utvecklingen och ta stéllning till

behovet av skyddsatgidrder med anledning av pandemins foljdverkningar.

Det kan hér ocksa noteras att regeringen har betonat att spelansvarsatgédrderna inte

skulle gélla langre dn nddviandigt med hinsyn till den aktuella situationen. Regeringen
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har bl.a. stannat for att inte forlinga Forordningen efter den 14 november 2021.
Diérefter konstaterades en 0kning av antalet fall av covid-19 i Sverige och till f61jd av
det aterinfordes flera smittskyddsatgirder. Mot den bakgrunden konstaterades det i
promemorian Nya spelansvarsatgdrder med anledning av spridningen av sjukdomen
covid-19 att riskerna i form av bl.a. 6kad psykisk ohilsa, ekonomisk stress, social
isolering 1 hemmet och 6kat spelande pa spel med hog riskpotential, som 1ag till grund
for Forordningen, ater gjorde sig géllande. Regeringen sdg darfor i januari 2022 ett
behov av att pa nytt kunna tillfalligt stirka spelarskyddet. I promemorian Nya
spelansvarsatgirder med anledning av spridningen av sjukdomen covid-19 angavs det
dock att sa endast skulle ske om det vara nddvéindigt med hénsyn till den aktuella
situationen. Vid den beddmningen skulle hansyn sérskilt tas till radande restriktioner
och rekommendationer som kunde 6ka risken for social isolering och 6kad psykisk
ohélsa. Efter remittering av forslaget och utifrdn en bedomning av det rddande laget

fann regeringen det inte var nddvéndigt att infora dtgédrderna.

Vid proportionalitetsbedomningen ska ocksa beaktas att regeringen genom
remissforfaranden har inhdmtat synpunkter pa Forordningen och dess forlingningar
fran berorda myndigheter och intressenter. Regeringen har ocksé gett flera
myndigheter sirskilda uppdrag att f6lja upp coronapandemins och de tillfdlliga
spelansvarsatgirdernas effekter pa spelmarknaden. Det som dirvid framkommit vid
remitteringen och beredningen av de tillfdlliga spelansvarsatgarderna har bekriftat att

de vidtagna atgdrderna har varit proportionerliga.

Vid en helhetsbeddmning av omstindigheterna kring antagandet och forldngningen av
Forordningen &r det tydligt att de tillfalliga spelansvarsdtgédrderna uppfyller
unionsrittens krav pd proportionalitet. Nagon overtradelse av unionsrétten har darmed

inte forekommit.

Som staten pekat pd i svaromélet har regeringen vid beredningen av Férordningen bl.a.
beaktat hur andra medlemsstater inom EU har hanterat motsvarande folkhélsoproblem.

Detta visar, enligt staten, en god vilja att lojalt f6lja unionsritten. Hur andra ldnder har
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tolkat sitt mandat enligt unionsrétten att vidta atgérder pé ett omrade ar ocksd nagot
som EU-domstolen har fist avseende vid nir man prévat medlemsstaternas

unionsrittsliga skadestdndsansvar. Det finns dérfor skél att hir berora den fragan.

Spelinspektionen har pd uppdrag av Justitickanslern kartlagt vilka atgirder 6vriga
medlemsldnder i EU/EES och Storbritannien har vidtagit for att begransa riskerna pa
spelmarknaden med anledning av spridningen av sjukdomen covid-19.
Sammanstillningen visar att Finland, Frankrike, Lettland, Malta, Norge och Spanien
har infort sirskilda regler eller andra bindande restriktioner f6r onlinespel med
anledning av coronapandemin. Négra av dessa ldnder har i likhet med Sverige infort
insdttnings- och forlustgrinser, bl.a. har s skett 1 vira nordiska grannldnder Finland
och Norge. I Tyskland har man inte infort ndgra tillfalliga atgédrder med anledning av
pandemin men har ddremot en permanent inséttningsgrans for vissa spelformer. Ingen
av dessa regleringar har bedomts std i strid med den unionsréttsliga principen om fri

rorlighet for tjénster.

Av kartldggningen framgér vidare att flera av de linder som inte har infort regleringar
med anledning av coronapandemin, har sett ett behov av att utfirda riktlinjer angaende
insdttningsbegransningar pa onlinespel (Belgien) eller infora andra spelansvarsatgirder

med anledning av pandemin (Storbritannien).

Bemotande av Videoslots pastdaende om forsimrad kanaliseringsgrad

Enligt Videoslots riskerar de tillfélliga spelansvarsdtgérderna att leda till att spelare 1
okad utstriackning soker sig till aktorer som verkar utanfor den svenska
spelregleringen. Bolaget har dven gjort gillande att myndigheterna saknar effektiva
verktyg for att motverka en sddan negativ effekt pa kanaliseringen. Dessa forhallanden
saknar dock enligt staten sjilvstindig betydelse for beddmningen av Férordningens

forenlighet med unionsrétten. Det framgér av EU-domstolens praxis.
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Det bor ocksa betonas att kanalisering inte dr ett mal i sig med den svenska
spelregleringen, utan endast ett av flera medel for att uppna de dvergripande syftena
om bl.a. starkt spelarskydd. For det fall det skulle foreligga en verklig konflikt mellan
ett behov av starkta skyddsatgérder och eventuella effekter pa kanaliseringsgraden &r
det friga om en avvigning mellan olika intressen som det ankommer pé lagstiftaren att
gora. Enligt unionsrétten faller den sortens 6verviganden inom medlemsstaternas

utrymme for skonsméssig beddmning.

Vidare ger uppgifter fran bl.a. Spelinspektionen och Statskontoret inte stod for att de
tillfalliga spelansvarsatgéarderna har forsdmrat kanaliseringsgraden. Tvartom
konstaterar Statskontoret att dtgdrderna totalt sett inte har paverkat kanaliseringsgraden
negativt. Kanaliseringsgraden i Sverige framstér ocksa som hog vid en internationell

jamforelse. Den har uppskattats till mellan 85 och 88 procent under aren 2019-2021.

Dessutom har regeringen och myndigheter vidtagit dtgérder for att sikerstilla att
enbart spelforetag med licens tillhandahaller spel 1 Sverige. Exempelvis har
Spelinspektionen fatt i uppdrag att genomfora och redovisa resultatet av dtgarder mot
olicensierat spel. Av myndighetens slutrapport Utvecklingen pa spelmarknaden, och
vidtagna atgirder, med anledning av det nya coronaviruset av den 17 augusti 2020,
framgar bl.a. att forbudsforeliggande har meddelats och polisanmélningar gjorts i 23
drenden. Internationell samverkan med spelmyndigheter i andra ldnder pagar ocksa.
Vidare uttalas i rapporten att Spelinspektionen dven fortsattningsvis kommer att
prioritera arbetet mot olicensierat spel. I lagradsremissen En forstérkt spelreglering och
departementspromemorian Atgirder mot matchfixning och olicensierad
spelverksamhet (Ds 2021:29) ldmnas ocksa ett antal forslag som syftar till att motverka
olovlig spelverksamhet. Regeringen och de nationella myndigheterna har siledes
verktyg for att se till att regelverket respekteras samt bedriver ett aktivt arbete i det

avseendet.
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Bemdétande av Videoslots pdstdende att dndamdlen i stdllet kan uppnds genom

licenshavarnas omsorgsplikt och Spelinspektionens tillsyn.

Inledningsvis vill staten framhélla att medlemsstaterna som utgangspunkt &r fria att
bestdmma hur skyddet for spelare konkret ska utformas. Att det kan finnas andra
medel for att uppna malet eller att andra medlemsstater har valt helt andra
skyddssystem paverkar dérfor inte bedomningen av om en reglering ar forenlig med

unionsratten.

Det bestrids att skyddsdndamalen med Foérordningen hade kunnat uppnas med mindre

ingripande atgirder pa det sétt som Videoslots péstir.

Det framstér enligt staten som uppenbart att de tillfdlliga spelansvarsatgédrderna ar
dgnade att sikerstélla en hogre skyddsnivé dn vad som kunde tillgodoses genom enbart
de befintliga reglerna om spelansvar. I promemorian Etf stirkt spelarskydd till f6ljd av
spridningen av sjukdomen covid-19 konstaterades det vidare att de atgérder som
branschen vidtagit inte var tillrdckliga for att hantera de 6kade riskerna pa spelomradet
och att ytterligare insatser darfor var nddvéandiga. Harvid kan ocksa framhallas att det
spelande som forhindras genom den tillfélliga inséttningsgransen om 5 000 kr &r
spelande som redan enligt det befintliga regelverket betraktats som ett potentiellt
problemspelande och dérfor har utlost omsorgsplikten enligt spellagen. Om Videoslots
pastaende att de tillfalliga spelansvarsatgidrderna har lett till minskade inséttningar ar
riktigt, innebér det att atgarderna har varit effektiva for att motverka sddant
problematiskt spelande. Videoslots argument att det befintliga regelverket var
tillrdckligt motsdgs alltsd av bolagets eget pastaende om skada till f61jd av inforandet

av de tillfilliga spelansvarsatgirderna.

Det ir inte en klar overtridelse av unionsriatten

For det fall tingsritten skulle anse att antagandet av Forordningen och/eller dess

forlingning har inneburit en dvertrddelse av artikel 56 FEUF ar det 1 vart fall inte fraga



Sid 55
STOCKHOLMS TINGSRATT DOM T 12704-20

2024-01-11

om en sddan klar 6vertradelse som kan medfora skadestandsansvar for staten. For
skadestandsansvar vid fel i samband med forfattningsgivning &r det inte tillrackligt att
regeringen missbedomt sitt utrymme for skonsmissig bedomning pé ett sitt som
innebér en Overtraddelse av unionsritten. Det maste vara friga om en uppenbar och

allvarlig missbedomning av granserna for statens skdnsméssiga utrymme.

Det ar sillan frdga om en sadan uppenbar och allvarlig missbedomning nér det handlar
om de allmént hillna fordragsbestimmelserna om de fria rorligheterna. Det géller i
synnerhet pa spelomradet, ddr medlemsstaternas utrymme for skonsméssig bedomning
ar sarskilt stort. Utrymmet for inskrdnkningar pa detta omrade kan inte betraktas som
klart avgransat. Mot den bakgrunden och med beaktande av omsténdigheterna vid
antagandet och forldngningen av Forordningen kan regeringens beddmning av
handlingsutrymmet knappast anses som en sadan tillrackligt klar dvertrddelse som kan

medfora skadestdndsansvar for staten.

Videoslots har inte visat skada eller direkt orsakssamband

Videoslots har inte styrkt ett direkt orsakssamband

Av EU-domstolens praxis foljer att ett direkt orsakssamband forutsitter att en
Overtrddelse av unionsrétten dr den avgorande orsaken till skadan samt att sambandet
ar adekvat. Det foljer av EU-domstolens praxis att detta &r ett forhallandevis strangt
krav. Forordningen har inneburit begransningar for aktorer som haft licens for
kommersiellt onlinespel. Infor antagandet och forlingningarna av Férordningen
noterade regeringen i promemoriorna att atgiarderna kunde medfora att licenshavarnas
intikter tillfilligt minskade. Aven om det i dagsliget inte gér att faststilla vilken effekt
Forordningen har haft finns det, som staten lyft fram ovan, omstandigheter som tyder
pa att Forordningen faktiskt har bidragit till att stirka spelarskyddet och motverka
forekomsten av problemspelande. Mot den bakgrunden &r det inte oténkbart att de

tillfélliga spelansvarsatgdrderna kan ha pdverkat licenshavarnas intikter. Detta dr dock
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inte tillrdckligt for att det ska vara styrkt att det foreligger ett direkt orsakssamband

mellan Forordningen och den av Videoslots angivna skadan.

Bedomningen av vilka effekter pandemin och Forordningen har haft pa spelandet och
forekomsten av spelproblem i Sverige ér ytterst komplex. Som staten redogjort for
ovan har bade Folkhilsomyndigheten och Spelinspektionen konstaterat att det inte i
dagslaget gér att faststilla vilka effekter pandemin eller de tillfalliga
spelansvarsatgirderna har haft pa spelandet i Sverige. Den bilden bekréftas av -
_ sakkunnigutlatande. Nagra sikra slutsatser om kausalsamband eller
Forordningens effekter kan alltsd inte dras @n. De svarigheter som finns i detta
avseende innebdr ofrankomligen att Videoslots inte, pa det sitt som krévs, kan anses
ha styrkt ett direkt orsakssamband mellan de tillfdlliga spelansvarsatgidrderna och den

av bolaget angivna skadan.

Till detta kommer att det &r svart att uttala sig om hur Videoslots resultatutveckling
hade sett ut under den aktuella perioden, Férordningen forutan. Har bér man bl.a.
beakta att utvecklingen av spel via internet och andra former av digitala medier &r
komplex och foremal f6r snabba forédndringar till exempel vad géller spelvanor,
spelerbjudanden och tekniska 16sningar. Den svenska spelmarknaden har ocksa
praglats av flera fordndringar de senaste aren. Marknaden omreglerades sa sent som
2019 vilket medforde ett 6kat antal aktorer och 6kad konkurrens. Ett &r efter
omregleringen utbrét coronapandemin som i sig innebar mycket stora
samhéllsfordndringar. Det framstar som vanskligt att under dessa forhallanden gora
antaganden hur situationen hade sett ut for ett enskilt bolag om Forordningen inte hade
inforts. Alternativa forklaringar till den av bolaget angivna resultatutvecklingen ér

ddrmed mojliga.

Det underlag som Videoslots har lagt fram till stod for sin talan 1 denna del &r vidare
inte tillrdckligt for att ett direkt orsakssamband ska vara styrkt. Det bor 1 detta
sammanhang noteras att Aderio i sitt viarderingsutlatande endast har angett att Aderio

“inte tagit del av nagra fakta eller omsténdigheter, utdver den effekt som forordningen
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haft pa4 A-kunder, som annars kan ha orsakat det minskade spelandet [statens
kursivering]”. Till det kommer att varken kategoriseringen av olika kunder (A- och B-
kunder) eller de 6vriga uppgifter som presenterats i bolagets skadeberdkning ger
tillrdckligt underlag for en beddmning av hur stor del av bolagets intdkter som faktiskt
berdrs av insittningsbegrinsningen om 5 000 kr per vecka. An mindre finns ndgon
bevisning om de eventuella effekterna av begriansningarna avseende bonus och
inloggningstid. I Aderios skadeberdkning anges dartill att Videoslots pa grund av
vissa tekniska problem” inte fullt ut har f6ljt den tillfalliga spelansvarsforordningens
inséttningsbegriansning om 5 000 kr. Hur minga kunder som har ber6rts av detta

framgér inte av Aderios rapport.

Av Spelinspektionens beslut den 26 januari 2021 framgér dven att Videoslots, 1 strid
med Forordningen, har latit spelare kringga insédttningsgransen genom en funktion som
gjort det mojligt for spelare att dngra vinstuttag och aterfora pengarna till sitt
spelkonto. Dessa brister 1 regelefterlevnaden kan ha paverkat forordningens genomslag
1 forhallande till Videoslots. Det véicker fragor om, och i sa fall i vilken utstrackning,

forordningen har fororsakat bolaget skada.

Sammanfattningsvis har Videoslots inte styrkt att det foreligger ett direkt
orsakssamband mellan antagandet och/eller forlingningarna av Férordningen och en
eventuell utebliven vinst for bolaget. Under alla forhallanden har bolaget inte styrkt att
det foreligger ett direkt orsakssamband i forhallande till hela den pastadda skadan.
Videoslots har inte styrkt att bolaget har lidit skada eller att den uppgér till yrkat
belopp. Videoslots har inte heller styrkt att bolaget lidit den angivna skadan eller att
den uppgar till yrkat belopp.

De uppgifter om insittningar, insatser, antal kunder, kostnader m.m. som har legat till
grund for Videoslots berdkning av den pastddda skadan kan inte vitsordas. Staten
noterar dven att Videoslots tidigare har utgétt frdn delvis andra berdkningssitt och
antaganden vid berdkningen av sin skada, och da kommit fram till ldgre uteblivna

intdkter. Videoslots har i denna del bl.a. dberopat handlingar benimnda ”Underlag for
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skadeberdkning”. Underlaget bestar av Exceldokument som sammanstillts av
Videoslots finanschef _ och andra inte namngivna anstéllda inom bolaget.
Som pépekats i svaromalet saknar dessa dokument helt bevisvirde. Videoslots har som
bevisning i denna del ocksa aberopat tva virderingsutldtanden frén Aderio. Det
framgér av utldtandena att de bl.a. bygger pa underlag for Videoslots svenska kunder
for perioden fran den 1 januari 2019 till den 28 februari 2022 (Kundunderlaget),
uppgifter om utfall for totala intékter for Videoslots svenska verksamhet 1 mars 2022
(Utfall mars 2022) samt sammanstéllning av marknadsforingskostnader for Videoslots
svenska verksamhet fran januari 2019 till mars 2022. Det saknas nérmare uppgifter om
vad detta underlag bestatt av samt vem som tillhandahallit eller ssmmanstallt det. Det
gar dirmed inte att bedoma underlagets vederhéftighet och kvalité, vilket dven
paverkar vérderingen av de slutsatser som dras pa grundval av underlaget.

Virderingsutldtandena har saledes ett 14gt bevisvérde.

Det foreligger ocksa diskrepanser mellan uppgifterna i Exceldokumenten och
varderingsutlatandena, vilket ger ytterligare skil att ifrdgasétta underlagens
tillforlitlighet. Redan med hédnsyn till det ovan anforda har Videoslots inte styrkt sitt
pastaende om utebliven vinst. Vidare bygger pastaendet om utebliven vinst, samt den
niarmare berdkningen av denna, pa ett antal antaganden vars riktighet kan ifragasittas.
Mot bakgrund av dessa brister i skadeberdkningen kan Videoslots inte anses ha styrkt

den angivna skadan.
UTREDNING

Pé Videoslots begéran har vittnesforhor hallits med vittnet tillika partssakkunnige

_, chefsjurist pd Videoslots, vittnet _, f.d. finanschef pa

Videoslots, vittnet -, f.d. marknadsforingschef pd Videoslots, samt med

partssakkunnige _ doktor 1 psykologi och partssakkunnige -
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Pa statens begéran har vittnesforhor hallits med partssakkunnige _,
overldkare pa Beroendecentrum i Malmé och professor i beroendemedicin vid Lunds

universitet.

Parterna har dven dberopat omfattande skriftlig bevisning.
DOMSKAL

Inledande anmiirkningar

I malet provas statens skadestdndsansvar pa grund av pastadd overtrddelse av artikel
56 FEUF som avser ritten till fri rorlighet for varor och tjanster. Utgangspunkten for
Videoslots talan och den initialt centrala fragan 1 malet 4r om antagandet,
forlangningarna och tillimpningen av Foérordningen, tillsammans eller var for sig, har
inneburit en inskrdnkning av den fria rorligheten for tjanster 1 strid med artikel 56
FEUF. Det dr denna fraga som tingsréitten kommer att prova forst. Om tingsrétten
finner att en 6vertrddelse har skett blir det aktuellt att prova fragan om den péstadda
overtrddelsen &r tillrackligt klar for att medfora ett skadestandsansvar for staten och i

forekommande fall frigan om orsakssamband och 6vriga fragor om skada.
Foreligger en dvertradelse av artikel 56 FEUF gentemot Videoslots?
Rdttsliga utgangspunkter for tingsrdttens provning

Det foljer av den s.k. Francovich-principen (se EU-domstolens dom den 19 november
1991, Francovich m.fl., i de forenade malen C-6/90 och C-9/90 EU:C:1991:428) att
enskilda som lidit skada pa grund av en stats overtridelser av EU-rétten har mdjlighet
att krdva och fa skadestand av staten. Tre kriterier maste vara uppfyllda for att staten

ska kunna bli skadestdndsskyldig pa unionsrittslig grund (se Francovich, punkt 43).
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1. Staten ska ha Overtritt en unionsrittslig regel som ar avsedd att skapa

rittigheter for enskilda.

2. Overtridelsen ska vara tillrickligt klar (allvarlig).

3. Det ska finnas ett direkt orsakssamband mellan 6vertrddelsen och den

aberopade skadan.

Skadestand kan i princip komma i fraga oavsett vilken sorts vertradelse det ar fraga
om och vilken statlig institution som orsakat skadan (se EU-domstolens dom den 5
mars 1996, Brasserie du Pécheur och Factortame, i de forenade malen C-46/93 och C-
48/93, EU:C:1996:79, punkt 32 och dom den 30 september 2003, mél C-224/01,
Kobler, EU:C:2003:513, punkt 31).

Enligt EU-domstolens praxis far den fria rorligheten pd den inre marknaden inskrénkas
om de vidtagna atgérderna ar icke-diskriminerande och kan motiveras av tvingande
hdnsyn till allmdnintresset. Darutdver kréavs det att vidtagna atgarder ar
proportionerliga. Med detta avses att atgarderna ar dgnade att sdkerstilla
forverkligandet av den malséttning som efterstravas och inte gar utéver vad som ar
nddviandigt for att uppna denna malséttning (se bl.a. dom den 30 november 1995,
Gebhard, C-55/94, EU:C:1995:411, punkt 37, i synnerhet betriaffande inskrdankning av
den fria rorligheten for tjéinster). Atgirderna 4r endast Agnade att sikerstilla
forverkligandet av det aberopade malet om de verkligen pa ett sammanhidngande och
systematiskt sitt tillgodoser behovet av att uppnd malet (se bl.a. dom den 8 september
2009 i Liga Portugesa de Futebol Profissional och Bwin International, C-42/07,
EU:C:2009:519, punkt 61 och vidare dom den 10 mars 2009, Hartlauer, C-169/07,
EU:C:2009:141, punkt. 55). Det ankommer pa medlemsstaten att fora fram skél for att

inskridnkningen dr motiverad.

Artikel 56 FEUF har direkt effekt och syftar till att ge enskilda rittigheter (se bl.a. EU-
domstolens dom den 3 december 1974, van Binsbergen, mal 33/74, EU:C:1974:131).
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En dvertrddelse av den fria rorligheten for tjanster kan alltsé i sig medfora en rétt till
skadestand. For att bedoma om en Overtrddelse foreligger maste tingsritten bedoma
rattslaget sa som det sig ut vid tidpunkten for de pastddda skadegdrande handlingarna,
primirt genom att studera praxis fran EU-domstolen. Den praxis som ror spelomradet

far som utgdngspunkt anses vara av sirskilt intresse for provningen i nu aktuellt mal.

EU-rdttspraxis pd spelomradet

Inledningsvis kan det konstateras att spelomréadet inte har blivit foremal for
harmonisering pa unionsréttslig nivd. EU-domstolen har i ett flertal avgdranden provat
om enskilda medlemsstaters spellagstiftning ar forenlig med EU-rétten och domstolens

stéllning 1 fragan har utvecklats genom aren.

I ett av de tidigaste réttsfallen pd omrddet, Schindler, betonade EU-domstolen att spel
om pengar (lotterier som det var frdga om) dr en tjanst av mycket speciell beskaffenhet
och att det inte d4r mojligt att bortse fran de moraliska, religiosa eller kulturella
beténkligheter som finns i samtliga medlemsstater nir det géller lotterier, liksom andra
spel om pengar. Det uttalades ocksaé att lotterier utgor incitament till utgifter som kan
fa skadliga konsekvenser for enskilda och for samhillet. Domstolen konstaterade
vidare att dessa speciella omstandigheter beréttigar att de nationella myndigheterna ges
ett tillrackligt utrymme for skonsméssiga bedomningar nir det géller att faststilla vad
som kravs for att skydda spelarna och mer allméint, med beaktande av varje
medlemsstatens sociala och kulturella sérart, for att bevara ordningen i samhéllet, bade
vad giller séttet att anordna lotterier och insatsernas storlek. (Se dom den 24 mars
1994, Schindler, C-275/92, EU:C:1994:119, punkt 59-60.) Medlemslidndernas vida
handlingsutrymme att reglera sina egna spelmarknader har dérefter bekriftats i1 det
finska mélet Lddrd (dom den 21 september 1999, Ladrd, C-124/97, EU:C:1999:435)
och ett flertal andra avgdéranden. EU-domstolen har ocksa, allt eftersom, fortydligat de

krav som uppstills pa den proportionalitetsbeddmning som ska goras.
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Genom avgorandena i de italienska spelmélen Zenatti, Gambelli m.fI. och Placanica
understrok EU-domstolen bl.a. att en begrdnsning endast ér tilliten om den verkligen
tjdnar syftet att minska spelmdjligheter. (Se dom den 21 oktober 1999, Zenatti, C-
67/98, EU:C:1999:514, dom den 6 november 2003, Gambelli m.fl., C-243/01,
EU:C:2003:597 och dom den 6 mars 2007, Placanica, C-338/04, EU:C:2007:133.)

I avgorandet Liga Portugesa fran 2009 provade EU-domstolen fridgan om den
portugisiska spellagstiftningen som forbjod operatorer etablerade i andra
medlemsstater, déir de lagligen utfor liknande tjénster, att erbjuda hasardspel 1 Portugal
via internet stod i strid med artikel 49 EG (numera artikel 56 FEUF). I Portugal rader
en allmén princip om forbud mot hasardspel. Staten har emellertid forbehallit sig
mojligheten att lata ett sarskilt organ anordna sadana spel. Organisationen for och
anordnandet av dessa spel regleras av regeringen i forordning, inklusive storleken pé
insatserna m.m. Domstolen erinrade om att den 1 sin réttspraxis godtagit ett antal
tvingande skél av allménintresse, bl.a. att skydda konsumenterna. Vidare uttalade
domstolen att medlemsstaterna dr fria att faststdlla malséttningarna for sin politik i
frdga om hasardspel och, vid behov, exakt faststilla den efterstravade skyddsnivén.
EU-domstolen fann lagstiftningen forenlig med unionsrétten. (Se Liga Portugesa,

punkt 4-5, 59 och 73.)

Det finns flera avgéranden som ror kravet att vidtagna atgérder ska vara
sammanhdngande och systematiska for att verkligen uppna det efterstrivade syftet. |
rattsfallet Stoss m.fl. illustreras fragestédllningen pa ett tydligt sétt. I malet provade EU-
domstolen fragan om den nationella politiken var sammanhingande och systematisk
fullt ut. Domstolen dverlét inte provningen, som den vanligtvis gor, till den nationella
domstolen. Mélen rorde tyska myndigheters beslut att vid dventyr av boter forbjuda
verksamhet som bedrivs 1 syfte att mojliggora eller underlitta for foretag med hemvist
1 andra medlemsstater dn Tyskland att anordna vadhdllning och sporttévlingar.
Tyskland hade vid den tidpunkten ocksa ett statligt monopol avseende

sportvadhéllning och lotterier. Domstolen uttalade bl.a. foljande av intresse.
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Den omsténdigheten att en spelare kan komma att viinda sig till olicensierade aktdrer
ar inte tillrdcklig for att ifrdgasitta ett monopols forenlighet med unionsrétten. De
berdrda nationella myndigheterna méste inte, med hanvisning till mélet att motverka
att allménheten lockas till overdrivna utgifter for spel och att bekdmpa spelberoende,
nddvandigtvis kunna visa att det fore monopolets inrdttande har genomforts
utredningar som visar att denna atgird ar proportionerlig. Domstolen konstaterade
dock att det tyska spelmonopolet inte var dgnat att pa ett ssmmanhéngande och
systematiskt sitt uppna syftena med lagstifiningen och uttalande att en nationell
domstol med rétta kunde dra slutsatsen att den omstédndigheten att de behdriga tyska
myndigheterna, vad avser hasardspel som inte omfattas av de statliga monopolen och
som dessutom medfor storre risker for spelberoende én de spel som omfattas av
monopolet, bedriver eller tolererar en politik som syftar till att frimja dessa andra spel
istdllet for att minska mojligheterna till spel. (Se EU-domstolens dom den 8 september
2010, Stoss m.fl., de forenade malen C-316/07, C-358/07, C-360/07, C-409/07 och C-
410/07, EU:C:2010:504, punkt 87 och 107).

Nar det giller proportionalitetsbeddmningen i 6vrigt har EU-domstolen framhéllit 1
avgorandet Online Games att den nationella domstolen méaste gora en
helhetsbeddmning av omsténdigheterna kring antagandet och tillimpningen av en
inskridnkande lagstiftning. Tillvigagangssattet far inte vara statiskt, utan maste vara
dynamiskt innebdrande att den nationella domstolen méste beakta utvecklingen av
omstdndigheterna efter denna lagstiftning (se dom den 14 juli 2017, Online Games, C-
685/15, EU:C:2017:452, punkt 52-53). Av det senare avgorandet Sporting Odds foljer
vidare att det ankommer pa en medlemsstat som har genomfort en inskrdnkande
lagstiftning att anfora bevisning for att det foreligger syften som kan berittiga en
inskridnkning av en grundliggande frihet som skyddas av FEUF och att denna
inskrdnkning &r proportionerlig. I annat fall maste den nationella domstolen dra de
nddvidndiga konsekvenserna av en séddan brist. En medlemsstat kan dock inte anses ha
underlatit sin skyldighet att motivera en inskrdnkande bestimmelse om denna
medlemsstat varken vid tidpunkten da bestimmelsen infordes i nationell lagstiftning

eller vid tidpunkten d& den nationella domstolen provade bestimmelsen har lamnat en
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konsekvensbedomning betriffande bestimmelsen. Den nationella domstolen méste
alltsé gora en helhetsbedomning av omstiandigheterna kring antagandet och
tillimpningen av en inskrdankande lagstifining och inte enbart konstatera att ndgon
tidigare utredning av en lagstiftnings verkningar inte har genomforts (se dom den 28

februari 2018, Sporting Odds, C-3/17, EU:C:2018:130, punkt 60, 64 och 65).

Aven regeringsritten har i RA 2004 ref 95 sammanfattat EU-domstolens riittspraxis
enligt foljande. Under forutséttning att den nationella lagstiftningen bérs upp av
saddana legitima syften som framgétt av det nyss sagda — och vilka skall beaktas
sammantagna — har alltsd medlemsstaterna utomordentligt stor frihet att vdlja medlen

for att uppna malen.

Sammanfattningsvis konstaterar tingsritten att medlemsstaterna ges ett stort utrymme
att bestimma skyddsnivin och vilja de medel som beddms ldmpliga for att uppnd den
efterstrdvade nivan. EU-domstolen har godtagit langtgdende inskrédnkningar av den fria
rorligheten for tjinster om de verkligen dr d4gnade att uppna de bakomliggande syftena.
Det framgar vidare att inskrdnkningar av den fria rorligheten for tjinster kan motiveras
av tvingande allméinintressen saisom skyddet for konsumenter och folkhilsoskal.
Proportionalitetsbeddmningen maste vara dynamisk och innefatta en
helhetsbedomning av omsténdigheterna i det enskilda fallet. Dartill framgar det att EU-
domstolen i flera av de ovan refererade avgorandena konstaterat att spel bl.a. ar forenat
med hoga risker for brott, risk for spelberoende och 6verdrivna spelutgifter, samt att
hasardspel online (dvs. spel om pengar pa nitet) dr forenat med sirskilda och hogre

risker dn Gvriga spel.
Forsiktighetsprincipen
Malet aktualiserar ocksa fragan om den s.k. forsiktighetsprincipens tillimpning. Det ar

en allmén unionsrittslig princip som kan inverka pa proportionalitetsbeddmningen i

det enskilda fallet.
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EU-domstolen har i ett nytt avgorande frdn den 5 december 2023, BV Nordic Info, som
handlar om vidtagna atgérder pd folkhidlsoomradet, konstaterat att det framgar av
domstolens praxis att medlemsstaterna maste ha mojlighet att, ndr det rader ovisshet
om hur det foreligger risker for manniskors hilsa och i vilken omfattning, med stod av
forsiktighetsprincipen, vidta skyddsétgarder utan att behdva invénta att det till fullo
bevisas att dessa risker faktiskt foreligger. I synnerhet maste medlemsstaterna kunna
vidta alla atgirder som &r dgnade att minimera en hilsorisk (se dom den 5 december
2023, BV Nordic Info, C-128/22, EU:C:2023:951, punkt 65). For det fall
medlemsstaterna vidtar restriktiva atgérder av folkhélsoskél maste de kunna ldgga fram
lamplig bevisning, redovisa att de verkligen har gjort en beddomning av atgérdernas
lamplighet, n6dvandighet och proportionalitet, och ldmna uppgifter som stoder deras
argument. En sddan bevisborda kan dock inte stricka sig sd langt att behoriga
nationella myndigheter konkret miste visa att ingen annan upptinklig atgiard gor det
mojligt att uppna det legitima mél som efterstrdvas under samma villkor. For liknande
resonemang se ocksa avgorandet Robert Roos m.fl. som rorde frigan om
Europaparlamentets krav pa att alla som onskade fa tilltrade till parlamentets
byggnader var tvungna att uppvisa covidintyg, vilket enligt sokandena i malet utgjorde
en inskrdankning i den fria rorligheten (EU-tribunalens dom den 27 april 2022, Robert
Roos m.fl. mot Europaparlamentet, T-710/21, EU:T:2022:262). Tribunalen fann mot
bakgrund av parlamentets skyldighet att sld vakt om sin personals hélsa och att iaktta
forsiktighetsprincipen att dtgarderna var proportionerlig i forhallande till det
efterstravade syftet. Sérskild betydelse tillméttes ocksa den omstdndigheten att de
atgarder som hade inforts var tidsbegransade och regelbundet omprévades mot

bakgrund av hur hilsoldget utvecklades.

Forsiktighetsprincipen har dven dessforinnan kommit till uttryck 1 ett flertal
avgoranden frdn EU-domstolen som rort olika livsmedel. I Kommissionen mot
Frankrike provades ett beslut om forbud mot saluforing av processhjdlpmedel och
livsmedel som hade beretts med processhjdlpmedel. Domstolen konstaterade att ett
sadant forbud, vilket for 6vrigt dr det hinder som mest inskrdnker handeln med

produkter som lagligen tillverkats och saluforts i andra medlemsstater, far endast fattas
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om en verklig risk for folkhélsan ar tillrdckligt styrkt genom den senaste vetenskapliga
ron som finns tillgingliga da beslut om ett sadant forbud fattas. Den riskbedomning
som medlemsstaten i detta sammanhang ar skyldig att utfora ska omfatta en
beddmning av sannolikheten for att anvandningen av processhjélpmedel vid
beredningen av livsmedel fir skadliga effekter pa folkhdlsan samt for hur allvarliga
dessa eventuella effekter &r. Den bedomning som medlemsstaten méste gora kan
komma att visa att det rdder en stor vetenskaplig och praktisk osékerhet i detta
avseende. En sadan osékerhet, som dr forenad med forsiktighetsbegreppet, paverkar
medlemsstaternas skonsméssiga bedomning och inverkar séledes pa tillimpningen av
proportionalitetsprincipen. Riskbeddmningen far emellertid inte grundas pa rent
hypotetiska antaganden (dom den 28 januari 2010, Kommissionen mot Frankrike, C-
333/08, EU:C:2010:44, punkt 89 och 91). (Se d&ven EU-domstolens dom den 19
november 2020, CBD, C-663/18, EU:C:2020:938 och dom den 14 juli 1994, Van der
Veldt, C-17/93, EU:C:1994:299 {or liknande resonemang).

Sammanfattningsvis konstaterar tingsriatten att EU-domstolens resonemang om vilka
krav som stélls pd en riskbedomning i det enskilda fallet skiljer sig at beroende pa
vilken risk det har handlat om och vilken atgird som vidtagits. Det dr exempelvis inte
alla ganger ett totalforbud ar en proportionell reaktion pd en potentiell risk. Nar
omstdndigheterna tillater tillimpning av forsiktighetsprincipen medfor det att kraven
pa det underlag som medlemsstaten maste ligga fram till stod for inskrdankningen 1 viss

maén sinks.

Bedomningen av Forordningen

Videoslots har utformat sin talan pa det séttet att det enbart &r inséttningsgransen som
medfort den pdstddda skadan. Tingsritten koncentrerar dirfor provningen av om det

foreligger en dvertridelse av EU-ritten till den specifika inskridnkningen.

Det kan konstateras att coronapandemin var ett faktum och att sjukdomen covid-19

klassades som en samhéllsfarlig sjukdom vid tiden for antagandet av Férordningen och
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vid tidpunkterna for forlingningarna av den. Ett flertal restriktioner infordes i

samhéllet som bl.a. medforde 6kad social isolering och ekonomisk utsatthet.

Vid coronapandemins utbrott hade den svenska spellagen (2018:1138) varit i kraft
sedan januari 2019. Genom spellagen infordes ett licenssystem for spel som innebér att
de av den svenska staten licensierade spelaktdrerna underkastar sig vissa skyldigheter i
utbyte mot tillstdnd att fa verka pa den svenska spelmarknaden. Licenshavarnas
skyldigheter bestar bl.a. 1 att vidta langtgaende spelansvarsatgérder, att iaktta
omsorgsplikt gentemot sina spelkonsumenter och att tillhandahalla sdkra spel.
Spellagen innehaller dven spelansvarsatgirder betrdffande insdttningsgranser och
bonuserbjudanden, se 14 kap. 7 och 9 §§ spellagen. Enligt 11 kap. 4 §
spelforordningen (2018:1475) kan en spelare ocksa ange om inloggningstiden ska
begrinsas. Av forarbetena framgér att lagstiftningen skulle utformas pa ett sddant sétt
att konsumentskyddsperspektivet starks och att de sociala skyddsaspekterna, dvs. att
motverka skadeverkningar 1 form av problemspelande, bedrédgerier och kriminalitet,
ges stor vikt. Kanaliseringen beddmdes snarare vara ett medel for att uppna lagens
syften dn ett mél 1 sig (se prop. 2017/18:220 s. 82 foch s. 90). Lagstiftningen hanterar,
1 enlighet med vad Videoslots gjort gillande, de generella risker som sedan tidigare ar
kdnda med kommersiellt onlinespel och andra former av spel. Vidare angavs att
spellagen dr en ramlag for spel om pengar och att den enkelt ska kunna anpassas till

nya omsténdigheter och utveckling.

Med stod av bestammelserna om bemyndigande inforde regeringen darfor
Forordningen, se 21 kap. 2 och 13 §§ spellagen. Regeringen kan ddrmed inte anses ha
agerat utanfor sin normgivningsmakt. Négra andra formella brister av betydelse for

provningen 1 malet har inte heller visats av Videoslots.

Det dr mot den bakgrunden tingsrétten anser att Forordningen ska bedomas. Det ar
ostridigt att de inskrdnkningar som inférdes genom Forordningen har utgjort en
inskrinkning 1 Videoslots mojlighet att tillhandahalla speltjanster 1 Sverige. Det stdr

ocksa klart att bolagets intdkter minskade under perioden Forordningen var i kraft. Det
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ankommer darfor pa staten att ligga fram skl och bevisning for att inskrdnkningarna
har varit motiverade utifran tvingande hinsyn till allménintresset och 1 ovrigt
proportionerliga (se bl.a. EU-domstolens dom den 23 december 2015, The Scotch
Whisky Association, C-333/14, EU:C:2015:845). Parterna ar 6verens om att
Forordningen var icke-diskriminerande varfor det inte blir aktuellt for tingsratten att

prova den fragan.

Har de genom Forordningen vidtagna spelansvarsatgirderna varit motiverade utifran

tvingande hinsyn till allméinintresset?

Inledningsvis kan det konstateras att parterna ar 6verens om att spellagen ar forenlig
med EU-rétten och att den dirmed motiveras av godtagbara skyddsdndaméal som
redogjorts for ovan. Parterna dr ocksd overens om att spelproblem har en tydlig
koppling till vissa riskfaktorer, séisom ekonomisk utsatthet, arbetsloshet, stress, psykisk
ohélsa, social isolering, negativa livshandelser och tillgdngligheten till spel, samt att
onlinekasino &r en sérskilt riskfylld spelform. De 4r dock oense 1 frdgan om
coronapandemin medforde forhdjda risker for problemspelande pa onlinekasino och
om det dirfor fanns ett godtagbart skyddsdandamaél for Forordningen. Till stod for att
det forholl sig pa det sittet har staten hdanfort sig till underlag fran arbetet med
inforandet av Forordningen och forlingningarna, samt forskningsartiklar och uppgifter

som || 1:imnat i forhor. Tingsratten fister sérskild vikt vid fljande.

Av regeringens promemoria Ett stirkt spelarskydd till foljd av spridningen av
sjukdomen covid-19 fran april 2020 framgar att spridningen av det nya coronaviruset
som orsakar sjukdomen covid-19 paverkade spelmarknaden i Sverige och att riskerna
med det minskade spelutbudet av landbaserade spel och vadhallningsobjekt, i
kombination med 6kad social isolering och ekonomisk utsatthet i samhéllet, innebar att
konsumenter 1 hogre utstrackning an tidigare sokte sig till sirskilt riskfyllda spelformer
som t.ex. onlinekasinon. Till exempel var det statliga Casino Cosmopol stingt frin
mars 2020 till juli 2021. Det uttalade syftet med de tillfdlliga spelansvarsdtgarderna var
att tillfalligt stdrka konsumentskyddet till foljd av det nya coronaviruset genom att

begrinsa spelandet pa sirskilt riskfyllda spelformer. Det beddmdes dven godtagbart
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eftersom begransningarna syftade till att skydda folkhélsan som é&r ett angeldget
intresse. Regeringen hinvisade till statistik frdn Skatteverket och Spelinspektionen
som utvisade att de storre utlandsbaserade spelbolagen som har en stor andel av sina
inkomster frdn onlinekasino, hade en stark tillvaxt i mars 2020 jaimfort med foregdende

manad.

Regeringens promemoria fick ocksa starkt stod av ett flertal remissinstanser vilka
enligt tingsratten far anses ha sirskild insikt och kunskap om spelproblem. Négra av
dessa remissinstanser var Folkhdlsomyndigheten, Medicinska fakulteten vid Lunds
universitet, Karolinska institutet for psykiatriforskning m.fl. Dessa instanser tillstyrkte
antingen forslaget fullt ut eller foreslog mer strikta begransningar, samtidigt som de
ocksa framholl att det fanns en osdkerhet 1 den data som presenterades till stod for
coronapandemins inverkan pa spelproblem. De remissinstanser som avstyrkte forslaget
1 sin helhet var spelbolag, annonsorer och foretriddare for spelbranschen. Kritiken som
riktades mot regeringens forslag rorde 1 huvudsak osdkerheten i1 underlaget som
presenterades till stod for forslaget och risken for att spelare nér de natt
insdttningsgransen om 5 000 kr hos ett spelbolag skulle soka sig till en annan
licensierad eller olicensierad aktor. Det ifradgasattes &ven om ytterligare reglering var

den mest effektiva atgdrden mot bakgrund av den redan befintliga omsorgsplikten.

Liksom infor antagandet av Forordningen var det dven vid den forsta och andra
forlangningen av Forordningen fortsatt starkt stod bland de remissinstanser som forst
hade tillstyrkt antagandet. De ansag det fortsatt positivt att vidta forsiktighetsatgarder
med hénsyn till den rddande samhéllssituationen. Infor den andra forldngningen
framholl Medicinska fakulteten vid Lunds universitet, med hdnvisning till -
_ publicerade forskningsartiklar pd omradet, att det ocksé var for tidigt att
dra slutsatser om hur vardsdkande for spelberoende eventuellt kunde komma att
utvecklas sekundart till covid-19, samt att situationen som utloste oron 1 hogsta grad

var pagéende.
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_, som ocksd horts i malet, har vidare uppgett att coronapandemin var

ndgot vi inte tidigare hade sett och att den inneholl flera faktorer, bl.a. negativ
ekonomisk utveckling och social isolering, som kunde underblasa eller forvirra
spelande; sérskilt pa onlinekasino. Han har dven uppgett att det fanns en farhaga att
stodfunktioner mot spelproblem skulle falla bort och erséttas av distansmetoder.
Majoriteten av de som soker sig till en beroendemottagning har problem med spel pa
nitkasino. _ uppfattning ér att 6kade spelproblem kunde befaras och
att det darfor fanns skél for regeringen att agera proaktivt pa befarade konsekvenser.
Videoslots har till stod for motsatt uppfattning aberopat forhér med sin sakkunnige
_. Med hénsyn till att _ dels har ett ekonomiskt intresse av att
sdlja sin mjukvara for riskhantering till spelbolag, dels att han presenterat
knapphéndiga underlag for sin slutsats kan hans uppgifter inte tillmétas ndgon
avgorande vikt. _ har inte heller ldmnat négra uppgifter av betydelse i den

har delen.

Tingsrétten konstaterar att skyddet for folkhédlsan och konsumentskyddet enligt EU-
domstolen utgdr sddana tvingande allméinintressen som kan ldggas till grund for att
motivera en inskrdnkning av den fria rérligheten for tjanster. Utredningen som lagts
fram av parterna i den hdr delen visar att det fanns en osékerhet 1 uppgiften om att
onlinekasino hade 6kat kraftigt i bérjan av coronapandemin och genomgaende under
perioden Forordningen var i kraft. Detta eftersom det inte fanns sadana uppgifter
tillgdngliga. Det saknas dock stod for pastdendet att underlaget vid nagon tidpunkt inte
skulle ha varit tillrdckligt for att konstatera att det fanns anledning att befara 6kade
risker for spelproblem, sérskilt pa onlinekasino, med anledning av coronapandemin.
Enligt tingsrétten 4r det underlag som regeringen presenterat sammantaget tillrackligt
for att konstatera att det fanns anledning att befara 6kade risker for spel pa
onlinekasino till f61jd av coronapandemin och att Férordningen dérfor har motiverats
av skyddsandamal som godtas av EU-domstolen. Videoslots har inte heller visat att

syftet har varit ett annat.
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Har de genom Forordningen vidtagna spelansvarsétgirderna varit proportionerliga?

Som framgéatt ovan har medlemsstaterna ett stort skonsméssigt utrymme att bestimma
den skyddsniva som efterstriavas pa spelmarknaden och de medel som krévs for att na
dit. Det ger medlemsstaterna ritt att exempelvis genom insittningsgrénser reglera
spelmarknaden. Skyddet for folkhélsan &r det enskilt viktigaste intresset vid
tillimpningen av de unionsrittsliga principerna om fri rérlighet och EU-domstolen har
1 sin praxis gett andamalet sérskild tyngd vid proportionalitetsbeddomningen (se dom
den 20 maj 1976, De Peijper, C-104/75, EU:C:1976:67, punkt 15 samt The Scotch
Whisky Association, punkt 35).

Spelproblem dr en folkhédlsofrdga med ndra koppling till ett flertal riskfaktorer som
samtliga kom att 6ka under coronapandemin. Utredningen 1 malet visar bl.a. att den
psykiska ohilsan forsdmrades bland befolkningen och att pandemin fick stor paverkan
pa ménniskors ekonomi. Mot bakgrund av den risk for 6kat spelande pa onlinekasino
som kunde befaras med anledning av coronapandemin och den osékerhet som préiglade
det vetenskapliga underlaget vid tidpunkten for antagandet av Férordningen och
respektive forlingning, fanns det darfor anledning for regeringen att vidta
skyddsatgarder i forebyggande syfte. Av undersdkningar fran Folkhdlsomyndigheten,
Spelinspektionen och Statskontoret som lagts fram 1 malet framgar det att andelen av
befolkningen som spelade minskade under pandemin men att spelandet 6kade 1 vissa
grupper, framst hos dem som redan spelade ofta eller lade mycket pengar pa spel.
Olinekasino var den spelform som dkade mest. Det ger ocksa stod for regeringens
initiala beddmning. Mot den bakgrunden har forsiktighetsprincipen varit tillamplig
under den period som provningen i mélet avser, vilket foljaktligen inverkar pa

proportionalitetsbedomningen.

Mojligheten att reglera spelande genom insdttningsgrins fanns redan i den befintliga
spellagstiftningen och Foérordningen utgjorde endast en skérpning i det avseendet.
Atgirden att bestimma en inséttningsgrins har tidigare ansetts vara ett effektivt medel
for att inte spela Over sina tillgdngar. Det framgar bl.a. av forarbetena till spellagen (se

prop. 2017/18:220 s. 152). Fran remissinstanserna och forskarhéll bedomdes atgérden
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vara dgnad att uppnd det efterstravade malet, med reservation for att ndgra instanser
ocksa efterfrdgade en mer strikt och omfattande inséttningsgrians. Detta gillde dven de
remissinstanser som avstyrkte inforandet av Forordningen. Tingsrétten finner mot den
bakgrunden att atgérden i sig har varit 4gnad att uppné det efterstravade malet att
starka konsumentskyddet och skydda folkhdlsan mot sarskilt riskfyllt spelande under

coronapandemin.

Nir det géller frigan om den tillfdlliga inséttningsgransen var en effektiv atgird for att
minska spelandet pd onlinekasino s& kan det utifran de rapporter som parterna hanfort
sig till i malet inte dras nagra sikra slutsatser. Enligt _ har ndgon
sddan studie inte heller gjorts. Det finns dock underlag som talar for att atgérden var
effektiv 1 det enskilda fallet och i forhallande till det efterstrdvade malet, 4ven om
risken for 6kade spelproblem inte undanrdjdes helt. Tingsratten anser vidare att
insdttningsgransen enbart inneburit en tillfallig skdrpning av redan befintliga medel 1
spellagen. Insdttningsgransen har fortsatt samverkat med 6vriga spelansvarsdtgérder pé
omradet, exempelvis omsorgsplikten. Det har ddrmed inte varit frdga om spelpolitik
som inte verensstimmer med den politik och skyddsniva lagstiftaren sedan tidigare
har valt pa omradet (jfr Stoss). Férordningen har pa sa vis varit ssmmanhidngande och

systematisk.

Den omstidndigheten att det kan ha funnits andra mindre ingripande atgarder som kan
ha varit effektiva medfor inte att den valda atgarden ar oforenlig med unionsratten. Det
framgar inte heller att det hade varit tillrdckligt att lata omsorgsplikten eller en
forlustgrins hantera de befarade riskerna (se resonemang 1 BV Nordic info, punkt 90
och vidare hinvisning till EU-domstolens dom den 1 mars 2018, CMVRO, C-297/16,
EU:C:2018:141, punkt 70). Tingsrétten noterar hirvid att omsorgsplikten endast hade
varit i kraft under ett ar och kréaver utfyllnad for att den ska fungera effektivt. Det har
enligt EU-réttspraxis som redogjorts for ovan inte heller ankommit pa regeringen att i
det osidkra lage som rddde konkret visa att ingen annan dtgérd gjort det mojligt att
uppni de efterstrivade malen. Aven om det har funnits en risk for minskad

kanalisering medfor inte heller det att dtgarden var oforenlig med unionsratten. Dartill
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noteras att 6kad kanalisering inte dr det primédra malet med den svenska
spellagstiftningen. Videoslots har inte heller visat att mindre ingripande atgérder hade
motverkat de underliggande riskerna pé ett mer effektivt sitt, att insattningsgransen
medforde minskad kanalisering eller att Forordningen i sig bidrog till 6kat spelande.

Underlaget som presenterats i malet ger inte stod for nadgra sadana slutsatser.

De atgirder som regeringen vidtog var tidsbegransade och riktade mot den mest
riskfyllda spelformen onlinekasino. Atgirderna utvirderades under tiden de var i kraft,
vilket ligger 1 linje med hur forsiktighetsprincipen ska tillimpas, se bl.a. vad som
anforts ovan i rittsfallet Robert Roos m.fI. S& snart coronapandemin avtog och
situationen fordndrades upphidvdes Forordningen. Detta talar enligt tingsrétten emot att
det skulle ha varit fraga om en godtycklig reglering som gétt utéver vad som varit
nddvindigt. De skl och underlag som regeringen lade fram for sina slutsatser har varit
tillrackliga och det dr inte friga om en sddan situation att tingsrdtten maste dra de

nddvindiga konsekvenserna av en brist 1 det avseendet (jfr Sporting Odds ovan).

Vid en samlad beddmning far inséttningsgransen som infordes anses ha varit en

proportionerlig atgérd.

Tingsrittens slutsatser

Antagandet av Forordningen, samt tillimpningen och forlingningarna av den har
inneburit en begransning i Videoslots fria rorlighet for tjanster enligt artikel 56 FEUF.
Inskrankningen har emellertid motiverats av skyddet for folkhdlsan och starkt
konsumentskydd. De vidtagna atgérderna har utifrén de omstidndigheter och
kunskapsldge som foreladg vid antagandet och forlingningarna varit proportionerliga.
Négon Overtrddelse av artikel 56 FEUF har sdledes inte skett. Kdromdlet kan darfor

inte vinna bifall.
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Rittegingskostnader

Med hdnsyn till utgangen i malet ska Videoslots ersitta staten for rittegangskostnader.

Yrkandet bedoms skaligt.

Sekretess

Det finns forutsdttningar att forordna om fortsatt sekretess.
HUR MAN OVERKLAGAR, se bilaga 1 (TR-02)

Overklagande, stillt till Svea hovritt, ges in till tingsriitten senast den 1 februari 2024.

Provningstillstand krivs.
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Anvisningar for 6verklagande

SVERIGES DOMSTOLAR

Hur man overklagar
Dom i tvistemal, tingsratt

TR-02

Vill du att domen ska dndras i ndagon del kan
du 6verklaga. Hir far du veta hur det gar till.

Overklaga skriftligt inom 3 veckor

Ditt 6verklagande ska ha kommit in till
domstolen inom 3 veckor frin domens datum.
Sista datum for Overklagande finns pa sista
sidan 1 domen.

Overklaga efter att motparten overklagat

Om ena parten har 6verklagat 1 ritt tid, har den
andra parten ocksa ritt att 6verklaga dven om
tiden har gatt ut. Det kallas att anslutnings-
overklaga.

En part kan anslutningsoverklaga inom en
extra vecka fran det att 6verklagandetiden har
gatt ut. Ett anslutningséverklagande maste
alltsa komma in inom 4 veckor frin domens
datum.

Ett anslutningsoverklagande upphor att gilla
om det forsta 6verklagandet dras tillbaka eller
av nagot annat skil inte gar vidare.

Sa har gor du

1. Skriv tingsrittens namn och malnummer.

2. Forklara varfor du tycker att domen ska
andras. Tala om vilken dndring du vill ha
och varfér du tycker att hovritten ska ta
upp ditt 6verklagande (lis mer om
provningstillstand lingre ner).

3. Tala om vilka bevis du vill hinvisa till.
Forklara vad du vill visa med varje bevis.
Skicka med skriftliga bevis som inte redan
finns 1 malet.

Det dr inte sakert att du kan ligga fram nya
bevis. Vill du gora det ska du férklara varfor
du inte lagt fram bevisen tidigare.

Vill du ha nya f6rh6r med nagon som redan
forhorts eller en ny syn (till exempel besok
pa en plats), ska du beritta det och forklara
varfor.

Tala ocksa om ifall du vill att motparten ska
komma personligen vid en huvudférhand-
ling.

4. Lamna namn och personnummer eller
organisationsnummer.

Limna aktuella och fullstindiga uppgifter
om var domstolen kan na dig: postadresser,
e-postadresser och telefonnummer.

Om du har ett ombud, limna ocksi
ombudets kontaktuppgifter.

5. Skriv under 6verklagandet sjalv eller lat ditt
ombud gora det.

6. Skicka eller limna in 6verklagandet till
tingsratten. Du hittar adressen i domen.

Vad hander sedan?

Tingsritten kontrollerar att 6verklagandet
kommit in i ratt tid. Har det kommit in for
sent avvisar domstolen verklagandet. Det
innebir att domen giller.

Om 6verklagandet kommit in 1 tid, skickar
tingsratten overklagandet och alla handlingar i
malet vidare till hovritten.

Har du tidigare fatt brev genom férenklad
delgivning, kan dven hovritten skicka brev pa
detta sitt.
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Anvisningar for éverklagande TR-02 - Dom i tvistemal

Provningstillstand i hovratten

Nir 6verklagandet kommer in till hovritten tar
domstolen forst stillning till om malet ska tas
upp till prévning.

Hovritten ger provningstillstand i fyra olika
fall.

e Domstolen bedomer att det finns anledning
att tvivla pa att tingsritten domt ritt.

e Domstolen anser att det inte gar att bedoma
om tingsratten har domt ratt utan att ta upp
malet.

e Domstolen behover ta upp malet for att ge
andra domstolar vigledning i
rittstillimpningen.

e Domstolen bedomer att det finns synnerliga
skal att ta upp malet av nagon annan
anledning,.

Om du znte far prévningstillstaind giller den
overklagade domen. Dirfor dr det viktigt att i
overklagandet ta med allt du vill f6ra fram.

Vill du veta mer?

Ta kontakt med tingsritten om du har fragor.
Adress och telefonnummer finns pa férsta
sidan 1 domen.

Mer information finns pa www.domstol.se.
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