HFD 2017 ref. 7

Regeringens beslut om avslag pa en ansokan om tillstand
att bedriva vadhallning har inte ansetts sta i strid med
EU-ratten.

45 § lotterilagen (1994:1000), artikel 49 och artikel 56 i fordraget
om Europeiska unionens funktionssatt

Hogsta forvaltningsdomstolen meddelade den 15 mars 2017 fol-
jande beslut (mal nr 4716-16).

Bakgrund
Lotterilagen och vadhallning pa hasttavlingar i Sverige

Den svenska spelmarknaden regleras av bl.a. lotterilagen
(1994:1000), enligt vilken lotterier endast far anordnas efter till-
stand. Regleringens syften &r att forhindra kriminalitet, motverka
sociala och ekonomiska skadeverkningar, tillvarata konsument-
skyddsintresset och att styra 6verskottet till allmanna eller allmén-
nyttiga andamal. Privata vinstintressen ska i princip hallas borta
fran spelmarknaden.

Lotterilagen reglerar forutsattningarna for att meddela tillstand
att anordna egentliga lotterier och en rad andra aktiviteter sasom
bingospel och automatspel. | 45 § lotterilagen anges att regering-
en, med vissa forbehall, far meddela sarskilt tillstand att anordna
lotteri. Med stéd av den bestimmelsen meddelar regeringen till-
stand for bl.a. vadhéllning i samband med hasttavlingar. Sadant
tillstand meddelas sedan lange endast till Aktiebolaget Trav och
Galopp (ATG), som dgs av de ideella foreningarna Svensk Trav-
sport och Svensk Galopp. Det heldgda statliga bolaget Aktiebola-
get Svenska Spel meddelas med stdd av samma bestammelse till-
stand for bl.a. lotterier, vadhallning pa andra idrottstavlingar &n
hasttavlingar och vardeautomatspel.

Regeringens beslut avseende ATG:s verksamhet fattas for ett ar
i taget. ATG sokte i september 2015 om férnyelse av sitt tillstand
avseende 2015 till att galla ocksa for 2016. | december lamnade
regeringen tillstand for 2016. | beslutet stalldes ett antal villkor.
Dessa avsag bl.a. vinstutdelning, marknadsféring och forhall-
ningssatt till tillsynsmyndigheten Lotteriinspektionen.

Varen 2016 slots ett avtal mellan svenska staten och forening-
arna Svensk Travsport och Svensk Galopp. Avtalet syftar till att
reglera ansvarsforhallandena mellan staten, féreningarna och ATG
och galler till och med 2018. | avtalet anges att ATG har ensamratt
att efter tillstand anordna vadhallning i samband med héasttavling-



ar. Staten ges befogenhet att utse sex av elva styrelseledamoter i
bolaget och det anges att bolagsordningen inte far dndras eller
aktier Overlatas utan regeringens tillstand. Vidare anges bl.a. att
bolaget ska beakta konsumenternas intresse av ett trovérdigt alter-
nativ till illegal spelverksamhet, att sociala skyddshansyn ska prio-
riteras och att marknadsforingen ska ha en ansvarsfull inriktning.
Auvtalet innefattar ocksa ytterligare bestammelser om vinstutdel-
ning och ATG:s forhallningssatt till Lotteriinspektionen.

Tidigare provningar av lotterilagens forenlighet med EU-rétten

EU-rattens regler om frihet att tillhandahalla tjanster inom unionen
och att fritt etablera sig pa en annan medlemsstats territorium in-
nebér ett principiellt hinder mot nationella regler med ett innehall
som motsvarar det lotterilagen har. Sadana regler kan darfor god-
tas endast om det antingen finns stod direkt i fordragets bestam-
melser om undantag med hénsyn till allmén ordning, sékerhet och
hélsa eller om det annars foreligger tvingande skal av allmanin-
tresse — sasom skydd av konsumenter, motverkande av spelbero-
ende och illegal spelverksamhet — och bestammelserna i fraga ar
proportionerliga.

Hogsta forvaltningsdomstolen har tidigare tagit stallning till om
lotterilagen och dess tillampning kan anses sta i strid med EU-
ratten (RA 2004 ref. 95 och 96, RA 2005 ref. 54 samt RA 2007
not. 72). De forsta tva malen avsag Overklagade forelagganden,
medan de Gvriga avsag rattsprovning av regeringsbeslut att inte ge
sokande bolag tillstand enligt 45 § lotterilagen. | dessa senare av-
gbranden fann Hogsta férvaltningsdomstolen att d&ven om invand-
ningar kunde resas avseende spelbolagens aggressiva marknadsfo-
ring i forhallande till lagstiftningens syften och hur stark den stat-
liga kontrollen faktiskt var, sa motsvarade den svenska lotterilag-
stiftningen totalt sett EU-rattens krav. Regeringens beslut stod
darfor fast i bada fallen.

Den aktuella tvisten

Tranell ar ett maltesiskt foretag pa den internationella spelmark-
naden med licens for spelverksamhet i en rad andra EU-
medlemsstater dn Sverige. Bolaget ansokte i januari 2016 om till-
stand att under 2016 anordna lotteri och vadhallning om pengar
for allmanheten i samband med hasttavlingar. Ansokan avsag till-
stand i samma omfattning som det ATG hade beviljats for samma
tid.

Regeringen avslog ansokan. Beslutet motiverades i huvudsak
med att tillstind att anordna vadhallning i samband med hésttav-
lingar enbart beviljas ATG som staten har ett rattsligt bestam-
mande inflytande Gver. Den aktuella spelmarknaden far anses vara



forbehallen det allmanna och allmannyttiga andamal, varfor det
inte fanns forutsattningar att bevilja ansokan.

Yrkanden m.m.

Tranell yrkar att det klandrade beslutet ska upphéavas och malet
aterforvisas till regeringen. Till stod for sin talan anfor Tranell
bl.a. féljande.

Regeringens beslut uppratthaller ett monopol for ATG som star
i strid med EU-rétten, sarskilt artiklarna om etableringsfrihet och
fri rorlighet for tjanster samt principerna om likabehandling och
om forbud mot diskriminering pa grund av nationalitet m.m. Be-
slutet hanvisar till EU-domstolens dom i malen Sjéberg och Ger-
din (C-447/08 och C-448/08, EU:C:2010:415), som dock handlar
om reklam for hasardspel och inte tillstandsprocessen som sadan.
Ett stort antal rattsfall fran EU-domstolen har tillkommit sedan
den domen. Vidare har den europeiska kommissionen beslutat att
vacka talan mot Sverige pa grund av restriktionerna i den svenska
spelregleringen.

Regeringen har inte strikt kontroll dver ATG eftersom den inte
utser en majoritet av ledamoterna i bolagets styrelse, trots att detta
ar foreskrivet i avtalet med bolagets dgare. Bolagets styrelse bestar
av tolv ledamoter i stallet for de elva som avtalet med staten stipu-
lerar. Den tolfte ledamoten &r en arbetstagarrepresentant. Staten
har pa grund av den tolfte ledamoten inte majoritet i bolagets sty-
relse, &ven om ordféranden har utslagsrost. De anstéllda kan nér
som helst utse ytterligare en arbetstagarrepresentant och da forlo-
rar staten kontrollen 6ver bolaget.

| vart fall & monopolet oproportionerligt. Regeringen har ge-
nom sin tillstandsgivning sedan 2015 bidragit till att ATG breddat
och kommersialiserat sitt utbud, bl.a. med spel pa s.k. virtuella
hastar. ATG:s verksamhet ar numera rent vinstdrivande, nagot
som bl.a. framgar av hur bolaget i arsredovisningen redogor for
sin vision. Under aren fram till 2012 betonades att bolaget med
stort ansvar skulle erbjuda spel pa hastar som en totalupplevelse.
Dérefter har ambitionen i stéllet varit att bli Nordens stdrsta och
mest I6nsamma spelbolag pa en global marknad. ATG:s monopol
kan inte langre motiveras av nagra nationella skyddshéansyn.

ATG:s verksamhet har inte nagot allmannyttigt andamal, ef-
tersom den inte gynnar hastsporten i Sverige generellt, utan endast
en mindre grupp hastagare och deras naringsverksamhet. Det stora
flertalet hastar och héstsportutévare i Sverige finns utanfor trav-
och galoppverksamheten och far inte del av de medel ATG delar
ut. Regeringens beslut gynnar darmed privata vinstintressen i stal-
let for att framja allmannyttiga dandamal. Saknas allmannyttigt
andamal finns inget som skiljer Tranell och ATG &t och da strider
regeringens behandling av Tranell mot likabehandlingsprincipen.



Det av regeringen uppratthallna monopolet saknar forfattnings-
stdd, vilket strider mot 1 kap. 1 § och 8 kap. 2 § regeringsformen.

Regeringen gor ingen prévning i sak av om Tranell skulle
kunna bedriva en verksamhet som t.ex. uppfyller de skyddshénsyn
som majligen skulle kunna tolereras av EU-domstolen. Ett krav pa
myndighetstillstind maste grundas pa objektiva kriterier som ar
kdnda pa forhand och inte diskriminerande. Regeringens beslut
saknar emellertid helt redovisade kriterier. Lotterilagen ger inte
stod for ndgon sarbehandling av ATG.

Slutligen asidoséatter regeringens beslut direktivet 2014/23/EU
om tilldelning av koncessioner.

Hogsta forvaltningsdomstolen har hallit muntlig forhandling i
malet.

Skélen for avgérandet
Fragan i malet

EU-ratten kraver i princip att medlemsstaterna tillater foretag att
etablera sig och att tillhandahalla tjanster fritt inom unionen och
detta géller dven pa spelmarknaden. Genom regeringens tillamp-
ning av lotterilagens bestammelser ges ATG tillstand att med en-
samratt bedriva vadhallning pa hasttavlingar i Sverige. Den hu-
vudsakliga fragan i malet & om denna ordning ar forenlig med
EU-rétten.

Rattslig reglering m.m.

Enligt 7 § lagen (2006:304) om rattsprovning av vissa regerings-
beslut ska Hogsta forvaltningsdomstolen upphéva regeringens
beslut om det strider mot nagon rattsregel pa det satt som sokan-
den har angett eller som klart framgar av omstandigheterna. Detta
géller dock inte om det dr uppenbart att felet saknar betydelse for
avgorandet.

Rattsprévningen innefattar, forutom ren lagtolkning, aven sad-
ana fragor som faktabedémning och bevisvardering samt fragan
om beslutet strider mot kraven pa saklighet, opartiskhet och allas
likhet infor lagen. Prévningen omfattar ocksa fel i forfarandet som
kan ha paverkat utgangen i arendet. Om de tillampade rattsregler-
na ar sa utformade att det foreligger en viss handlingsfrihet vid
beslutsfattandet, omfattar réttsprovningen fragan om beslutet ryms
inom handlingsfriheten (jfr prop. 1987/88:69 s. 23-25 och 234).

| 45 § lotterilagen, i dess lydelse vid tiden for regeringens beslut,
foreskrivs att regeringen far meddela sarskilt tillstand att anordna
lotteri i andra fall och i annan ordning an som anges i lagen. Sa-
dant tillstand far dock inte avse kedjebrevsspel eller liknande spel



eller automatspel som ger vinst i form av pengar, vardebevis,
spelpolletter eller liknande.

Av artikel 49 i fordraget om Europeiska unionens funktionssatt
framgar bl.a. att inom ramen for vissa bestammelser i fordraget
ska inskrankningar for medborgare i en medlemsstat att fritt etab-
lera sig pa en annan medlemsstats territorium forbjudas. Av artikel
56 framgar bl.a. att inom ramen for vissa bestammelser i fordraget
ska inskrankningar i friheten att tillhandahalla tjanster inom un-
ionen forbjudas betraffande medborgare i medlemsstater som har
etablerat sig i en annan medlemsstat &n mottagaren av tjansten.

Hogsta forvaltningsdomstolens bedémning

Tranells ansokan kan delas in i ett antal olika fragor som Hogsta
forvaltningsdomstolen maste ta stallning till for att avgéra om
regeringens beslut ar lagligt. Det géller fragorna om regeringens
beslut strider mot unionsrattens krav pa likabehandling, insyn och
konkurrensutsattning, om den ensamrétt ATG tilldelats utgdr en
oproportionerlig inskrankning av den fria rorligheten enligt uni-
onsrétten, om det finns tillrackligt forfattningsstod for ATG:s en-
samratt och om regeringens beslut innebér ett asidosattande av
koncessionsdirektivet.

Strider regeringens beslut mot unionsrattens krav pa likabehand-
ling, insyn och konkurrensutsattning?

Enligt EU-domstolens fasta réttspraxis har medlemsstaterna rela-
tivt stor frihet att utifran sina sarskilda forhallanden vid reglering-
en av hasardspel valja malsattningar och skyddsniva for att skydda
konsumenterna och ordningen i samhéllet (se bl.a. avgérandena
Sporting Exchange, C-203/08, EU:C:2010:307 p. 27-28, Zeturf,
C-212/08, EU:C:2011:437 p. 39-40 och Domenico Politand, C-
225/15, EU:C:2016:645 p. 39-40).

Det star darfor medlemsstaterna fritt att inratta system med
ensamratter for anordnande av hasardspel (se Sporting Exchange,
p. 37 och Zeturf, p. 41). | de fall en ensamrétt tilldelas en sadan
offentlig eller privat aktér som star under strang statlig kontroll
galler inte de annars tillampliga kraven pa likabehandling, insyn
och konkurrensutséttning (Sporting Exchange, p. 60 och 62).

Hogsta forvaltningsdomstolen prévar darfor inledningsvis om
staten vid tiden for det klandrade beslutet kunde anses utdva en
tillrackligt strdng kontroll dver ATG:s verksamhet for att uppfylla
unionsrattens krav. Om sa ar fallet saknas anledning fér domstolen
att undersoka om kraven pa likabehandling, insyn och konkur-
rensutséttning uppfylls.

Av EU-domstolens rattspraxis framgar att prévningen av vad
som krédvs for att en aktor ska anses vara underkastad “’strang stat-



lig kontroll” ska goras utifran en helhetsbeddmning av faktorer
sasom vilket inflytande staten har 6ver den aktor som getts ensam-
rétt, hur regeringens kontroll och tillsyn i 6vrigt utdvas samt vilka
villkor som galler for verksamheten (Zeturf, p. 55).

Hogsta forvaltningsdomstolen konstaterar att verksamheten i
ATG regleras framst genom regeringens tillstind och till detta
fogade villkor, géllande bl.a. vadhallningsformer och vinstutdel-
ning. Tillstanden ar tidsbegransade till ett ar. Regeringen provar,
savitt framgar av handlingarna i malet, vid férnyade ansokningar
pa nytt vilka villkor som ska galla for den kommande perioden.
Av villkoren framgar att regeringen kan aterkalla eller andra till-
standet om villkor asidosétts, om bolaget inte foljer reglerna for
vadhallningen eller om forhallandena annars pakallar det.

Den anstkan som ledde till att regeringen férnyade ATG:s
tillstand innehdll ett antal utvidgningar av tillstandet. Regeringen
beviljade vissa av dessa, men avslog andra sdsom antingen of6ren-
liga med gallande spelreglering eller annars olampliga.

Statens inflytande dver ATG och dess verksamhet kommer till
uttryck ocksa i ett avtal som reglerar relationerna mellan staten
och ATG. Enligt avtalet utser regeringen sex av bolagsstyrelsens
elva ledamoéter. Darutéver kan konstateras att styrelsen har ytterli-
gare en ledamot som ar arbetstagarrepresentant. Genom att den av
regeringen utsedde styrelseordféranden har utslagsrost sakerstalls
statens kontroll 6ver bolaget. Det forhallandet att det i framtiden
kan komma att utses ytterligare en arbetstagarrepresentant paver-
kar inte denna beddmning.

Nagot unionsrattsligt krav pa att staten maste utse alla ledamo-
ter i styrelsen eller motsvarande organ for en aktér som direkttill-
delats en ensamrétt att ordna vadhallning kan inte utlasas av EU-
domstolens praxis. | malet Zeturf var det t.ex. fraga om en kon-
struktion med tio ledamoéter i det styrande organet, dar ordférande
och vice ordférande utsetts av privata intressen, men med krav pa
godkannande av staten och dér staten darutover utsett fyra ledamo-
ter. EU-domstolen fann att detta tillsammans med andra faktorer
tycktes vara tillrackligt for att kravet pa strang kontroll skulle vara
uppfyllt (se Zeturf, p. 19 och 56 samt Liga Portuguesa, C-42/07,
EU:C:2009:519, p. 65-67).

Vidare kan konstateras att avtalet innefattar ytterligare villkor
for ATG:s verksamhet, bl.a. avseende verksamhetens bedrivande,
fordelningen av 6verskottet och forhallningssattet till tillsynsmyn-
digheten.

Sammantaget utgor tillstandsbeslutet och avtalet enligt Hogsta
forvaltningsdomstolens mening en omfattande och tydlig statlig
reglering och kontroll av ATG och dess verksamhet. Till detta
kommer att Lotteriinspektionen utdvar tillsyn dver ATG:s verk-
samhet. Saval regeringens tillstandsbeslut som det ovan namnda



avtalet hanvisar till av inspektionen stallda villkor, som ska upp-
fyllas av ATG.

Hogsta forvaltningsdomstolen finner mot denna bakgrund att
ATG star under en sadan rattslig och faktisk kontroll av staten att
EU-domstolens krav pa ’string statlig kontroll” ar uppfyllt. Dar-
med saknar det betydelse om systemet med ensamratt pd vadhall-
ning for hasttavlingar uppfyller kraven pa likabehandling, insyn
och konkurrensutséttning.

Star ensamrétten i strid med proportionalitetsprincipen?

Malen med den svenska spelpolitiken &r oférandrade sedan Hogsta
forvaltningsdomstolen senast tog stéllning till om den svenska
lotterilagstiftningen och dess tillampning utgér en proportionerlig
inskrankning i unionsréattsliga frineter. Det ar fraga om att for-
hindra kriminalitet, att motverka sociala och ekonomiska skade-
verkningar av spelandet och att tillvarata konsumentskydds-
intresset. Privata vinstintressen ska hallas borta fran spelmark-
naden och dverskottet fran spelandet styras till allménna eller all-
mannyttiga andamal. (Se t.ex. prop. 2016/17:8 s. 9 f. och 18 och
dar angivna tidigare forarbeten.)

Pa spelomradet innebar kravet pa proportionalitet framst en
prévning av en atgards dndamalsenlighet och nddvéandighet (se
RA 2004 ref. 95). Enligt EU-domstolen innebér kravet pa &nda-
malsenlighet att “en nationell lagstiftning endast [4r] dgnad att
sakerstalla forverkligandet av det aberopade malet om den verkli-
gen pa ett sammanhangande och systematiskt satt tillgodoser be-
hovet av att uppna mélet” (se t.ex. Sjoberg och Gerdin, p. 40).

| ett mal om rattsprévning ankommer det pa sokanden att fora
fram omstandigheter som visar att regeringens beslut inte &r ratts-
enligt. Avseende fragan om den svenska spelregleringens bris-
tande proportionalitet anfor Tranell framst dels att ATG:s sarstall-
ning inte leder till att allmannyttiga andamal uppfylls, utan till att
privata vinstintressen gynnas, dels att ATG gett upp sina sociala
ambitioner och ar rent vinstdrivande, t.ex. genom att bedriva vad-
hallning med s.k. virtuella hastar.

Invandningarna tar sikte pa att regleringen av ATG:s stéllning
ar oproportionerlig eftersom den inte leder till att regleringens
andamal uppnas.

Hogsta forvaltningsdomstolen konstaterar att ATG:s 6verskott
efter inbetalning av skatt i princip oavkortat gar till trav- och ga-
loppsporten. Det saknas grund for domstolen att ifragasatta rege-
ringens och riksdagens bedémning att det &r ett allmannyttigt an-
damal att sarskilt gynna denna sport. Det forhallandet att trav- och
galoppsportens verksamhet i sin tur leder till att enskilda juridiska
eller fysiska personer far ersattning i form av bl.a. prispengar vid
hasttavlingar medfor ingen annan beddmning.



Av EU-domstolens rattspraxis framgar for ovrigt att det forhal-
landet att nationella regler syftar till att framja ideella eller all-
mannyttiga verksamheter endast ar ndgot som kan beaktas acces-
soriskt vid prévningen av om en reglering begransar unionsrattens
friheter pd ett godtagbart satt. Ekonomiska skal utgér namligen
inte sadana tvingande skal av allménintresse som kan rattfardiga
inskrankningar i unionsratten (bl.a. Zeturf, p. 52). Huruvida det
overskott som ATG:s verksamhet genererar gar till ett allmannyt-
tigt andamal ar darmed fran unionsrattslig synpunkt inte av sjalv-
standig betydelse.

Da aterstar att beddma om Tranells andra invandningar innebar
att ensamratten inte &r del av en ordning som systematiskt och
sammanhangande sakerstaller malen med den svenska spelpoliti-
ken, utan snarare syftar till att generera stérsta mojliga vinst. | sa
fall skulle ATG:s ensamrétt namligen inte utgdra ett proportioner-
ligt ingrepp i Tranells unionsrdttsliga friheter.

EU-domstolen har ett flertal ganger tagit stallning till fragor om
i vilken utstrackning aktdrer med ensamrétt kan bedriva en expan-
siv marknadsforing av sina produkter. Domstolen har funnit att det
kan vara tillatet med saval reklam som inférande av nya spelfor-
mer om syftet &r att kanalisera spelbegéret till den egna kontrolle-
rade verksamheten (se t.ex. Dickinger och Omer, C-347/09,
EU:C:2011:582, p. 63-65).

I villkoren for ATG:s tillstand anges att bolaget far anordna
vadhallning pa s.k. virtuella hasttavlingar. Av utredningen i malet
framgar att detta utgor en form av slumpmassigt elektroniskt spel
dar inga hastar tavlar. Enligt villkoren far spelformen endast ut-
gora en begransad del, hdgst 10 procent, av bolagets omséttning.

Som framgatt kan det vara forenligt med unionsratten att inom
ramen for ett system med ett statligt kontrollerat monopol av
spelmarknaden tillata nya spelformer och marknadsféring for att
locka till sig konsumenter fran aktorer som &ar samre lampade att
iaktta sociala hansyn m.m. Spelformen med spel pa virtuella héstar
kan visserligen sagas ligga nagot vid sidan av de tavlingar med
hastar som ATG ska bedriva men ar férenligt med en ambition att
fornya utbudet av spel for att fortséatta vara en attraktiv aktor pa
spelmarknaden. Med hansyn till den begransning som villkoren i
tillstandet anger kan detta inte i sig anses medfora att det finns
anledning att ifragasatta spelpolitikens trovardighet och inre sam-
manhang. Utvidgningen av tillstandet till att omfatta spel pa virtu-
ella hastar leder saledes inte till slutsatsen att ATG:s ensamratt ar
oproportionerlig.

Nér det géller ATG:s marknadsupptradande har Tranell huvud-
sakligen uppehallit sig vid hur ATG formulerar sina visioner for
verksamheten i senare ars arsredovisningar och i vissa interna
dokument. Nar Hogsta forvaltningsdomstolen tidigare prévat den
svenska lotterilagstiftningens proportionalitet i forhallande till



unionsréttens krav uttalades att det kunde finnas visst tvivel om
lagstiftningens egentliga syften men att det totalt sett inte fanns
anledning att utifran unionsrattens krav végra att tillampa lagen (se
t.ex. RA 2005 ref. 54). For att det nu ska bli aktuellt att géra en
annan bedémning maste nagon vasentlig forandring ha skett vad
galler spelbolagens agerande eller unionsréttens krav (jfr RA 2007
not. 72).

Hogsta forvaltningsdomstolen kan konstatera att formulering-
arna i de ingivna dokumenten ger intryck av att ATG:s ambitioner
pa spelmarknaden inte aterspeglar den aterhallsamhet och det so-
ciala hansynstagande som enligt tillstandet och avtalet med staten
ska vara vagledande for verksamheten. Nagon utredning om i
vilken man ATG:s marknadsforing eller beteende gentemot kon-
sumenterna faktiskt blivit aggressivare eller mer patrangande &n
tidigare har dock inte foretetts i malet.

De uttalanden fran ATG som Tranell pekat pa kan inte en-
samma anses visa att forhallandena nar det galler ATG:s mark-
nadsupptradande andrats pa ett avgorande satt sedan Hogsta for-
valtningsdomstolens tidigare avgéranden. Mot denna bakgrund
kan det inte heller anses visat att lagstiftningens huvudsakliga
syfte numera ar att tillférsdkra staten eller av staten utvalda intres-
sen intakter i stallet for att uppna de mal som lagstiftningen anges
syfta till. Den rattspraxis som tillkommit fran EU-domstolen sedan
de tidigare prévningarna innebdr inte att unionsratten nu staller
hogre eller annorlunda krav i dessa hanseenden. ATG:s ensamratt
ar darfor inte oproportionerlig pa denna grund.

Sammanfattningsvis kan Tranell inte anses ha visat att ATG:s
ensamréatt och det sétt pa vilket ATG bedriver sin verksamhet stri-
der mot kravet pa att en inskrankning i etableringsfriheten och
friheten att tillhandahalla tjanster ska vara andamalsenlig. Ensam-
ratten star darmed inte i strid med EU-rattens krav pa propor-
tionalitet.

Saknar monopolet forfattningsstod?

Tranell anfor ocksa att ATG:s ensamréatt saknar erforderligt for-
fattningsstdd och har hénvisat till andra monopol i Sverige, dar
denna sarstallning kommit direkt till uttryck i forfattningstext.

Lotterilagens 45 § ger regeringen mojlighet att bevilja tillstand till
lotterier. Tillstandsgivningen &r saledes reglerad i lag. Legalitets-
principen kraver att det ska finnas forfattningsstod for myndighe-
ters beslut och atgarder. Nagot krav pa att det i lag eller annan
forfattning darutdver ska regleras hur myndigheter — i detta fall
regeringen — tilldmpar sin beslutsratt kan déremot inte goras gal-
lande. Hogsta forvaltningsdomstolen finner darfor att regeringens



beslut och den ensamratt som darigenom getts ATG har forfatt-
ningsstod.

Har koncessionsdirektivet &sidosatts?

Tranell har slutligen anfort att regeringens beslut strider mot direk-
tivet 2014/23/EU om tilldelning av koncessioner, bl.a. med hén-
visning till artikel 10 punkt 9 i direktivet.

Den direkttilldelade ensamrétt som det statligt kontrollerade
ATG erhallit &r ett utflode av statens ensidiga myndighetsutévning
(se Sporting Exchange, p. 46-47). Den utgor saledes inte en tjans-
tekoncession i direktivets mening.

Sammanfattande bedémning

Regeringens beslut att avsla Tranells ansokan om ett tillstand som
motsvarar ATG:s strider inte mot unionsrattens krav pa likabe-
handling, insyn och konkurrensutsattning eftersom ATG star un-
der strang statlig kontroll och de unionsrattsliga kraven darmed
inte ar tillampliga pa Tranells ansokan. Tranell har inte visat att
ATG:s ensamratt skulle strida mot de krav som féljer av propor-
tionalitetsprincipen sasom denna tillampas pa spelomradet. Dom-
stolen finner vidare att regeringen haft erforderligt forfattningsstod
for sitt beslut och att direktiv 2014/23/EU om tilldelning av kon-
cessioner inte utgdr ett hinder mot regeringens beslut. Inte heller
vad Tranell i 6vrigt har anfort till stod for sin talan innebar att det
klandrade beslutet strider mot nagon rattsregel.

Eftersom den tid som ansokan om tillstand avser numera har
I6pt ut ska malet avskrivas fran vidare handlaggning.

Hdogsta forvaltningsdomstolens avgérande

Hogsta forvaltningsdomstolen avskriver malet fran vidare hand-
laggning.

| avgorandet deltog justitieraden Melin, Almgren, Nord, Bull och
Andersson. Foredragande var justitiesekreteraren Paul Sjogren.

Regeringen (Finansdepartementet 2016-06-30):

Lotterier anses i Sverige vara en verksamhet som kréver strikt reglering.
Utgangspunkten enligt lotterilagen ar darfor att det ar forbjudet att an-
ordna lotterier. Tillstand kan dock erhéllas under vissa forutsattningar.
Enligt lotterilagen kan som huvudregel endast ideella féreningar med
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syfte att framja allmannyttiga andamal fa tillstdnd att anordna lotteri.
Regeringen har darutéver enligt 45 § lotterilagen mojlighet att meddela
sarskilt tillstand att anordna lotterier i andra fall och annan ordning an
vad som anges i lagen.

Som 45 § lotterilagen &r formulerad kan bestdmmelsen ge intryck av
att det inte finns nagon begransning i fraga om vilka tillstand som rege-
ringen kan meddela. Ramar for vad regeringen kan ge tillstand till finns
dock i forarbetena till lotterilagen, dar det bl.a. anges att det i speciella
situationer kan finnas behov for regeringen att tillata andra spelformer
eller lotterier med hogre vinstnivaer an vad lagen medger (prop.
1993/94:182 s. 80, bet. 1993/94:krU32, rskr. 1993/94:415). Riksdagen
har vidare uttalat sig om malet for den svenska spelmarknaden, de grund-
laggande forutsattningarna for vilka anordnare som kan ges tillstand, och
under vilka niarmare villkor de far bedriva verksamhet pa den svenska
spelmarknaden. Malet for den svenska spelmarknaden ar en sund och
saker marknad dar sociala skyddsintressen och efterfragan pa spel ska
tillgodoses under kontrollerade former. Riksdagen har vidare i forarbe-
tena till lotterilagen slagit fast att den svenska spel- och lotterimarknaden
ska vara forbehallen det allmanna eller allmannyttiga dndamal, och att
overskott av spel ska vara forbehallet staten, foreningslivet och hastspor-
ten. Vidare bor kommersiella intressen enbart vara tillatna inom spel-
verksamheterna pé restaurangkasinon samt i samband med spel pa varu-
spelsautomater p& marknads- och tivolindjen (prop. 2002/03:93 s. 15,
bet. 2002/03:KrU8 s. 11 f., rskr.2002/03:112). Att spelverksamhet i Sve-
rige ar forbehallen det allmanna eller organisationer med allméannyttiga
andamal har bl.a. godtagits av EU-domstolen i de férenade malen Sjo-
berg och Gerdin (Dom Sjoberg och Gerdin, C-447/08 och C-448/08,
EU:C:2010:415). Tillstand att anordna vadhallning i samband med hést-
tavlingar har i enlighet med riksdagens uttalande enbart beviljats ATG,
vars Overskott gar till hastsporten. Staten har det rattsligt bestimmande
inflytandet i bolaget genom att regeringen utser majoriteten av ledamo-
terna i bolagets styrelse.

D4 den spelmarknad som Unibets® ansokan avser i enlighet med vad
som ovan anforts far anses vara forbehallen det allmanna och allmannyt-
tiga andamal beddmer regeringen att det inte finns forutsattningar for att
bevilja bolagets anstkan. Vid denna beddémning saknas anledning att
begara in ndgon ytterligare utredning fran Unibet eller i ovrigt meddela
bolaget nagot forelaggande. — Regeringen avslar ansokan.

! Andrat till Tranell, se Hogsta forvaltningsdomstolens beslut.

11



