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Hogsta forvaltningsdomstolen meddelade 25 januari 2019 féljande dom
(mél nr 415-18).

Bakgrund

Den svenska spelmarknaden regleras sedan den 1 januari 2019 i spel-
lagen (2018:1138). Tidigare reglerades den genom bl.a. lotterilagen
(1994:1000), enligt vilken lotterier som huvudregel endast fick anordnas
efter tillstdnd. Lotterilagens syften var att forhindra kriminalitet,
motverka sociala och ekonomiska skadeverkningar, tillvarata konsument-
skyddsintresset och styra Overskottet till allménna eller allménnyttiga
andamal. Privata vinstintressen skulle i princip hallas borta fran
spelmarknaden.

Lotterilagen reglerade forutsattningarna for att meddela tillstand att
anordna egentliga lotterier och en rad andra aktiviteter sdsom bingospel
och automatspel. Av 45 § foljde att regeringen fick meddela sarskilt
tillstand for bl.a. vadhallning i samband med hasttavlingar. Sadant
tillstand fick endast ges till spelféretag som &gdes av staten eller
spelféretag dar staten hade det réttsligt bestimmande inflytandet. De
enda foretag som hade beddmts uppfylla de kraven var Aktiebolaget
Trav och Galopp (ATG) och Aktiebolaget Svenska Spel.

Legolas Invest Ltd ar ett maltesiskt foretag vars verksamhet bestar i
att anordna vadhallning i samband med hasttavlingar i Sverige. Tjansten
tillhandahalls med stod av en licens utfardad pa Malta och ar tillganglig
pa bolagets hemsida. Bolaget ansokte i april 2017 om tillstand att till och
med den 31 december 2017 anordna lotterier och vadhallning om pengar
for allmanheten. Anstkan avsag tillstand i samma omfattning och med
samma villkor som ATG hade beviljats for 2016.

Regeringen avslog ansokan. Beslutet motiverades i huvudsak med att
tillstand enligt 45 § lotterilagen fick meddelas endast spelforetag som
&4gdes av staten eller spelforetag dar staten hade det rattsligt
bestdammande inflytandet.

Yrkanden m.m.
Legolas Invest yrkar att det klandrade avgdrandet ska upphévas och
malet aterforvisas till regeringen samt anfor bl.a. féljande.

Regeringens beslut — och 45 § lotterilagen som beslutet grundar sig pa
— strider mot artiklarna 49 och 56 i férdraget om Europeiska unionens
funktionssatt, EUF-fordraget. Artiklarna utgdr hinder for nationella
inskrankningar som genom den forda politiken &ar verkningslosa i
forhéllande till de syften som aberopas for att rattfardiga dem.

Malen med den svenska spelpolitiken anges vara att forhindra
kriminalitet, att motverka sociala och ekonomiska skadeverkningar av
spelandet och att tillvarata konsumentskyddsintresset. Privata vinst-
intressen ska hallas borta fran spelmarknaden och Overskottet fran
spelandet styras till allmanna och allmannyttiga andamal. | verkligheten
har emellertid konsumenterna lagliga mojligheter att tillga ett gigantiskt
utbud av speltjanster som erbjuds av svenska och utlandska spelbolag
och som marknadsférs vidlyftigt. Den forda politiken har lett till ett
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narmast lavinartat 6kat spelande i Sverige och det &r uppenbart att den
har varit verkningslds i forhallande till de uppstéllda malen.

Artiklarna 49 och 56 i EUF-fordraget utgdr hinder for en nationell
ordning dar den omfattande marknadsféringen av statens speltjanster
motiveras av ett behov av att kanalisera spelare fran de privata bolagen
till de statligt kontrollerade bolagen trots att de privata och statliga
bolagen vésentligen marknadsfor speltjanster av huvudsakligen samma
farlighetsgrad i folkhalsohdnseende och i 6vrigt erbjuder likvardigt
socialt skydd. Kanaliseringsargumentet faller sdledes om de statliga och
privata spelen uppvisar vésentligen samma risker ur folkh&lso- och
brottshénseende.

Skalen for avgérandet

Rattslig reglering m.m.

Enligt 7 § lagen (2006:304) om réattsprovning av vissa regeringsbeslut
ska Hogsta forvaltningsdomstolen upphdva regeringens beslut om det
strider mot nagon rattsregel pa det sétt som sokanden har angett eller som
klart framgar av omstandigheterna. Detta galler dock inte om det &r
uppenbart att felet saknar betydelse fér avgorandet.

Rattsprévningen innefattar, forutom ren lagtolkning, &ven sadana
fragor som faktabeddmning och bevisvardering samt fragor om beslutet
strider mot kraven pa saklighet, opartiskhet och allas likhet infor lagen.
Provningen omfattar ocksd fel i forfarandet som kan ha paverkat
utgangen i arendet. Om de tillampade réttsreglerna ar sa utformade att
det foreligger en viss handlingsfrihet vid beslutsfattandet, omfattar
rattsprovningen fragan om beslutet ryms inom handlingsfrineten (jfr
prop. 1987/88:69 s. 23-25 och 234).

I 45 § forsta stycket i den numera upphdvda lotterilagen foreskrevs att
regeringen fick meddela sarskilt tillstdnd att anordna lotteri i andra fall
och i annan ordning an som angavs i lagen. Den 1 januari 2017 infordes
en uttrycklig bestammelse i andra stycket som angav att tillstand endast
fick meddelas spelforetag som &gdes av staten eller spelforetag déar staten
hade det rattsligt bestdmmande inflytandet.

Av artikel 49 i EUF-fordraget framgar bl.a. att inom ramen for vissa
bestammelser i fordraget ska inskrédnkningar for medborgare i en
medlemsstat att fritt etablera 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 unionen férbjudas betréffande medborgare i medlemsstater
som har etablerat sig i en annan medlemsstat &n mottagaren av tjansten.

Hogsta forvaltningsdomstolens bedémning

Hogsta forvaltningsdomstolens prévning i mél enligt rattsprovningslagen
ar begransad till fragan om regeringens beslut strider mot nagon
rattsregel pa det satt som sokanden angett eller som klart framgar av
omstandigheterna.

Nar Legolas Invest ansokte om tillstand att anordna vadhallning fick
regeringen enligt lotterilagen meddela tillstand endast till spelféretag
som &gdes av staten eller spelforetag déar staten hade det rattsligt
bestimmande inflytandet. Legolas Invest uppfyllde inte nagot av kraven.
Regeringens beslut strider alltsd inte mot lotterilagen.
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Fragan ar da om regeringen, sasom bolaget gor gallande, var skyldig
att med hanvisning till EUF-fordraget dnda bevilja bolaget tillstand.

Hogsta forvaltningsdomstolen har vid flera tillfallen konstaterat att
tillampningen av lotterilagen inte har sttt i strid med EU-ratten. Senast
gjordes denna beddémning i rattsfallet HFD 2017 ref. 7 som &ven det
avsdg en ansOkan om rattsprovning av regeringens beslut att inte ge
tillstand att anordna lotterier och vadhallning enligt lotterilagen.

Vid prévningen av den nu aktuella ans6kan hade regeringen att utga
frén lagen och den praxis som fanns fran Hogsta forvaltningsdomstolen.
Regeringens beslut kan mot den bakgrunden inte anses strida mot ndgon
rattsregel pa det satt som Legolas Invest har angett. Det framgar inte
heller klart av omstandigheterna att beslutet pd nagot annat sétt strider
mot nagon rattsregel. Regeringens beslut ska darfor sta fast.

Hdgsta forvaltningsdomstolens avgérande
Hogsta forvaltningsdomstolen forklarar att regeringens beslut ska std
fast.

| avgorandet deltog justitierdden Jermsten, Saldén Enérus, Classon,
Andersson och von Essen. Foredragande var justitiesekreteraren Anna
Malmstrom.

Regeringen (Finansdepartementet 2017-10-26):
Lotterier anses i Sverige vara en verksamhet som kraver strikt reglering.
Utgangspunkten enligt lotterilagen ar darfor att det ar forbjudet att
anordna lotterier. Tillstand kan dock erhallas under vissa forutsattningar.
Enligt lotterilagen kan som huvudregel endast ideella foreningar med
syfte att framja allmannyttiga andamal fa tillstind att anordna lotteri.
Regeringen har darutdver, genom undantag i 45 § lotterilagen, mojlighet
att meddela sérskilt tillstand att anordna lotterier i andra fall och annan
ordning an vad som anges i lotterilagen. Sedan den 1 januari 2017 far
tillstand enligt 45 § lotterilagen endast meddelas spelforetag som ags av
staten eller spelforetag déar staten har det rattsligt bestdimmande
inflytandet. Detta innebdr att det endast & ATG och Svenska spel som
kan beviljas tillstand att anordna lotterier med stod av denna reglering.
D& den spelmarknad som Legolas Invests ansokan avser, i enlighet
med vad som ovan anforts, & forbehdllen det allméanna eller
allmannyttiga andamal anser regeringen att det inte finns forutsattningar
for att bevilja bolagets anstkan. Vid denna bedémning saknas anledning
att begara in nagon ytterligare utredning fran Legolas eller i ovrigt
meddela bolaget ndgot forelaggande. — Regeringen avslar ansokan.
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