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SAKEN
Varning och sanktionsavgift enligt spellagen

HOGSTA FORVALTNINGSDOMSTOLENS AVGORANDE

Hogsta forvaltningsdomstolen faststaller underinstansernas avgoranden i den

del de avser att Genesis Global Ltd ska meddelas en varning.

Hogsta forvaltningsdomstolen upphaver underinstansernas avgéranden i den
del de avser fragan om sanktionsavgift och visar malet ater till Spelinspek-
tionen for fornyad handlaggning av den fragan i enlighet med vad som framgar

under punkterna 46 och 47.
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BAKGRUND

En ny spelreglering tradde i kraft den 1 januari 2019. Regleringen bygger pa ett

licenssystem dar alla som agerar pa den svenska spelmarknaden ska ha en
licens. En aktér som beviljas licens har ett spelansvar som bl.a. innefattar en
langtgaende skyldighet att skydda spelare mot 6verdrivet spelande. En
licenshavare ska ge spelare majlighet att stanga av sig sjélva fran spel hos

licenshavaren, s.k. sjélvavstangning.

En spelare kan dven anmala till Spelinspektionen att han eller hon vill stdnga
av sig fran spel och en sadan avstangning galler da hos alla licenshavare.
Spelinspektionen for ett register 6ver spelare som ar avstangda fran spel
(sjalvavstangningsregistret). Innan spel sker hos en licenshavare maste
licenshavaren genom kontroll mot sjalvavstangningsregistret sakerstalla att

spelaren inte har stangt av sig.

Spelinspektionen kan vidta en rad olika atgarder mot licenshavare som inte
foljer spelregleringen, bl.a. forelagga licenshavaren att inom en viss tid vidta
rattelse eller besluta om en anméarkning. Om det ror sig om en allvarlig
overtradelse ska licensen aterkallas eller, om det ar tillrackligt, varning

meddelas.

Spelinspektionen far besluta att en licenshavare som har tilldelats en anmark-
ning eller varning ska paforas en sanktionsavgift. Avgiften ska uppga till lagst
5 000 kr och hdgst tio procent av licenshavarens omsattning det ndrmast

foregaende rakenskapsaret.

Genesis Global Ltd beviljades licens av Spelinspektionen for att tillhandahalla
kommersiellt onlinespel fran och med den 1 januari 2019. Av beslutet framgar
att anslutning till sjalvavstangningsregistret maste ske innan spel tillhandahalls
med stdd av licensen. Till beslutet bifogades en skrivelse dar det framgar hur

anslutningen till registret ska ga till.
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6. |samband med att spelverksamheten sattes i gang horde bolaget upprepade

ganger av sig till Spelinspektionen och uppgav att dess system fick felkoder vid
kontakter med inspektionens sjalvavstangningsregister. Spelinspektionen tog
aven emot information fran flera personer som uppgav att de hade kunnat spela
pa webbplatser som omfattades av bolagets licens trots att de hade stangt av sig
i sjalvavstangningsregistret. Det visade sig att bolaget under perioden den 1-7
januari 2019 inte hade gjort nagra kontroller mot registret. Spelinspektionen
begérde en skriftlig redogorelse for vad som hade hant. Bolaget svarade att det
hade haft tekniska problem med att integrera sin databas mot sjélvavstang-

ningsregistret men att problemen var losta sedan den 10 januari 2019.

7.  Spelinspektionen beslutade att meddela bolaget en varning samt att pafora en
sanktionsavgift med motiveringen att bolaget hade brutit mot regleringen om
kontroll av spelare mot sjalvavstangningsregistret. Overtradelsen beddmdes
vara allvarlig men varning ansags vara en tillracklig atgard eftersom
overtradelsen hade upphort efter relativt kort tid, bolaget hade atgardat
bristerna och det saknades anledning att anta att kontrollen mot registret inte

skulle fungera i fortséttningen.

8. Ndr det géllde sanktionsavgiftens storlek menade Spelinspektionen att den
omséattning som utgor utgangspunkten for berakningen av det maximala
avgiftsbeloppet avser spelarinsatser fore avdrag for utbetalda vinster. Inspek-
tionen uppskattade att bolagets arsomsattning under det forsta verksamhetsaret
skulle uppga till ca 2,4 miljarder kr fore utbetalda vinster till spelare och
konstaterade att sanktionsavgiften darfor maximalt kunde bestdammas till
240 miljoner kr. Med hénsyn till dvertradelsens allvar och vad som i dvrigt var

k&nt om bolagets ekonomi bestdamdes sanktionsavgiften till 4 miljoner kr.

9.  Bolaget 6verklagade Spelinspektionens beslut till Forvaltningsratten i

Link6ping som andrade beslutet endast pa sa sétt att sanktionsavgiften
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10.

11.

12.

13.

bestamdes till skéliga 1,5 miljoner kr utifran nya uppgifter dar bolagets

arsomsattning uppskattades till 952,5 miljoner kr.

Bolaget 6verklagade vidare till Kammarratten i Jonkdping som inte gjorde
annan &ndring &an att sanktionsavgiften sattes ned till en miljon kr. Kammar-
ratten ansag att bolagets omsattning inte skulle ha den avgoérande betydelse for
sanktionsavgiftens storlek som underinstanserna hade gett den. Enligt kammar-
ratten skulle avgiften i stallet bestammas till ett belopp som mer allmént ater-
speglade allvaret i de 6vertradelser det var fraga om och alltsa bestammas

oberoende av omséttningen i det enskilda fallet.

YRKANDEN M.M.

Genesis Global Ltd yrkar dels att bolaget ska fa en anmarkning i stéllet for en

varning, dels att sanktionsavgiften ska sattas ned till noll kr.

Spelinspektionen yrkar att kammarréttens avgorande ska upphdvas och

forvaltningsrattens avgorande faststéllas.

SKALEN FOR AVGORANDET

Fragorna i malet

Fragorna i malet &r om en licenshavares dvertradelse av regleringen om
sjalvavstéangning av spelare utgor grund for att besluta om varning och
sanktionsavgift samt, for det fall att en sadan avgift ska paforas, hur storleken

pa avgiften ska bestammas.
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14.

15.

16.

17.

18.

Rattslig reglering m.m.

Krav pa spelverksamhet och spelansvar

I spellagen (2018:1138) regleras spel om pengar och andra vinster med ett

varde i pengar.

I 3 kap. anges krav pa spelverksamhet. I 1 § foreskrivs att spelverksamhet ska
vara lamplig ur allmén synpunkt samt bedrivas pa ett sunt och sakert satt under
offentlig kontroll. Detta innebar bl.a. att spelen ska ha ett starkt konsument-
skydd (1), det ska rada hog sékerhet i spelen (2), de negativa konsekvenserna
av spelande ska begransas (3), och spel inte ska anvandas som ett stod for

kriminell verksamhet (4).

I 12 kap. finns bestdammelser om registrering av spelare. | 1 § foreskrivs att en
licenshavare ska registrera den som vill delta i spel. Enligt 4 § tredje stycket far
spel inte ske innan licenshavaren har kontrollerat att spelaren inte stangt av sig
enligt bl.a. 14 kap. 12 8.

I 14 kap. finns bestammelser om spelansvar, bl.a. regler om sjélvavstangning. |
12 § forsta stycket anges att en spelare genom en anmalan till spelmyndigheten
(dvs. Spelinspektionen) ska kunna stanga av sig fran allt spel som kraver
registrering enligt 12 kap. 1 8. Avstdngningen ska galla hos alla licenshavare
under en viss tid eller tills vidare. Enligt andra stycket ska spelmyndigheten

fora ett register dver spelare som ar avstangda fran spel enligt forsta stycket.

I spelférordningen (2018:1475) finns regler som kompletterar lagens regler om
spelansvar. 1 11 kap. 9 § forsta stycket anges att vid registrering av en spelare
ska licenshavaren kontrollera om spelaren &r avstangd fran spel enligt 14 kap.
12 § spellagen. Om kontrollen visar att spelaren har stangt av sig fran spel, ska
licenshavaren neka spelaren registrering. Enligt andra stycket ska en sadan
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19.

20.

21.

22.

23.

24.

kontroll &ven goras varje gang spelaren loggar in i spelsystemet. Om kontrollen
visar att spelaren har stangt av sig fran spel, ska licenshavaren neka spelaren

tilltréde till spelet.

Ingripanden och sanktioner

| 18 kap. spellagen finns bestammelser om tillsyn och andra atgarder, bl.a.

bestammelser om ingripanden mot en licenshavare.

Av 12 § forsta stycket framgar att om férutsattningarna for licens enligt 4 kap.
1-3 8§ inte langre ar uppfyllda, eller om en licenshavare i Gvrigt asidoséatter
sina skyldigheter enligt lagen eller enligt foreskrifter eller villkor som
meddelats med stdd av lagen, ska spelmyndigheten foreldgga licenshavaren att
inom en viss tid vidta rattelse eller besluta om forbud, &ndring av villkoren

eller anmarkning.

| andra stycket anges att om 6vertradelsen &r allvarlig ska licensen aterkallas

eller, om det ar tillrackligt, varning meddelas.

Enligt tredje stycket far spelmyndigheten avsta fran ingripande om en 6ver-
tradelse ar ringa eller ursaktlig, om licenshavaren vidtar rattelse eller om nagon
annan myndighet har vidtagit atgarder mot licenshavaren och dessa atgarder

beddms tillréckliga.
Bestdmmelser om straff och sanktioner finns i 19 kap.
Av 10 § forsta stycket framgar att om en licenshavare har fatt en anmarkning

eller varning enligt 18 kap. 12 §, far spelmyndigheten besluta att licenshavaren

ska betala en sanktionsavgift.
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25.

26.

27.

28.

Enligt 19 kap. 13 § forsta stycket ska sanktionsavgiften enligt 10 § uppga till
lagst 5 000 kr och hdgst tio procent av licenshavarens omséttning det narmast
foregaende rakenskapsaret. | andra stycket anges att om overtradelsen har skett
under licenshavarens forsta verksamhetsar eller om uppgifter om omséttningen
annars saknas eller ar bristfallig, far omsattningen uppskattas. Enligt tredje
stycket ska endast omsattning fran licenspliktig verksamhet enligt lagen

beaktas.

Av 15 § forsta stycket framgar att nar sanktionsavgiftens storlek enligt 13 §
beslutas, ska sarskild hansyn tas till hur allvarlig dvertradelsen &r och hur lange
den har pagatt. Enligt andra stycket far spelmyndigheten helt eller delvis avsta
fran att ta ut avgiften om Gvertradelsen ar ringa eller ursaktlig eller om det
annars med hansyn till omstandigheterna framstar som oskaligt att ta ut

avgiften.

Hogsta forvaltningsdomstolens bedémning

Val av ingripande

Det &r ostridigt att bolaget har dvertrétt bestammelserna i spellagen och
spelférordningen om kontroll av spelare mot sjalvavstangningsregistret. Den
forsta fraga som Hogsta forvaltningsdomstolen ska ta stallning till &r om
overtradelsen — sdsom underinstanserna har funnit — utgor grund for att

meddela bolaget en varning.

Varning &r ett alternativ till aterkallelse och forutsatter att évertradelsen ar
allvarlig. Vid mindre allvarliga dvertradelser kan i stallet anmarkning komma i
fraga (prop. 2017/18:220 s. 201). Om Gvertradelsen &r ringa eller ursaktlig

finns aven mojlighet att avsta fran ingripande.
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29.

30.

31.

32.

33.

Valet av ingripande ska alltsa i forsta hand goras utifran hur allvarlig
overtradelsen ar. Ju storre betydelse en bestammelse har for att uppna lagens
syften — vilka kan sagas aterspeglas i de krav som stélls pa spelverksamhet i
3 kap. 1 8 spellagen — desto allvarligare ar en dvertréadelse av den. Som
exempel pa allvarliga dvertradelser namns i forarbetena att licenshavaren
tillater spel pa kredit eller i andra fall bedriver verksamhet i strid med

bestdammelserna om spelansvar (a. prop. s. 352).

Ett av de barande syftena med regleringen av spelverksamhet ar att begrénsa
negativa konsekvenser av spelande (jfr kraven pa spelverksamhet i 3 kap. 1 § 3
spellagen och a. prop. s. 294 f.). Mdjligheten till sjalvavstangning for spelare ar
en viktig atgard for att uppna detta syfte. Avgorande for att denna atgard ska
vara effektiv &r att licenshavaren kontrollerar att spelare inte har stangt av sig i
registret innan registrering sker eller spel tillats. Om en licenshavare brister i
detta avseende sa ar det darfor som utgangspunkt att betrakta som en allvarlig
overtradelse. Sa ar fallet oavsett om den bristande kontrollen har medfort att
personer som har stangt av sig rent faktiskt har spelat eller om detta i sa fall har

lett till ndgon konstaterbar skada for spelarna.

Vid valet av ingripande maste dock dven omstandigheterna i det enskilda fallet,

saval formildrande som forsvarande, vagas in.

| det nu aktuella fallet har bolaget under nio dagar inte haft sin databas
integrerad med Spelinspektionens sjélvavstangningsregister pa ett fungerande
sétt. Under dessa dagar har inga spelaravstamningar skett mot uppgifterna i
registret. Enligt bolaget har detta lett till att 76 spelare har kunnat spela pa

bolagets webbplatser trots att de varit avstangda fran spel.

Att bolagets dvertradelse upphorde efter forhallandevis kort tid, att sjalv-

avstangningsregistret var nyinrattat och att det inte har funnits anledning att
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34.

35.

36.

37.

befara att integrationen med registret inte skulle fungera framover ar

omsténdigheter som talar i mildrande riktning.

Mot dessa omstandigheter ska emellertid stallas att bolaget, genom saval
felkoder i det egna systemet som papekanden fran sjalvavstangda spelare, hade
fatt indikationer pa att dess kontrollfunktion mot sjalvavstangningsregistret inte
fungerade redan innan det kontaktades av Spelinspektionen. Att bolaget trots
detta under nio dagar tillat spel, vilket medforde att enskilda personer kunde
spela trots att de hade stangt av sig fran spel, framstar som ett narmast med-

vetet risktagande och understryker att dvertradelsen maste ses som allvarlig.

Med utgangspunkt i att det ar fraga om systemviktiga regler som har overtratts
och med beaktande av omsténdigheterna vid évertradelsen finner Hogsta
forvaltningsdomstolen sammanfattningsvis att Spelinspektionen hade grund for
sitt beslut att meddela bolaget en varning. Underinstansernas avgdranden i

denna del ska darfor faststallas.

Sanktionsavgift

Eftersom bolaget meddelades en varning hade Spelinspektionen enligt 19 kap.
10 § spellagen grund for att besluta om en sanktionsavgift. Sanktionsavgiften
ska enligt 13 & uppga till lagst 5 000 kr och hogst tio procent av licenshavarens
omsattning det narmast foregaende rakenskapsaret. Om Overtradelsen som i
detta fall har skett under licenshavarens forsta verksamhetsar far omsattningen

uppskattas.

Nar sanktionsavgiftens storlek bestdms ska enligt 15 § forsta stycket sarskild
hansyn tas till hur allvarlig vertradelsen ar och hur lange den har pagatt. |
vissa fall, bl.a. om Gvertradelsen &r ringa eller urséktlig, far Spelinspektionen

vidare enligt andra stycket helt eller delvis avsta fran att ta ut avgiften.
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38.

39.

40.

41.

42.

Sanktionsavgiftens storlek kan saledes anvandas som ett sétt att ytterligare
gradera det beslutade ingripandet. Aven omstandigheter som talar i mildrande
riktning bor darfor vagas in nar avgiften bestams. Sadana omstandigheter kan
enligt forarbetena vara att licenshavaren snabbt upphor med Gvertrédelsen
sedan den har patalats av myndigheten eller samarbetar val med myndigheten

under utredningen (a. prop. s. 352).

Av forarbetena framgar vidare att for att sanktionsavgiften ska ha en
avskrackande effekt dven pa licenshavare med betydande ekonomiska resurser
maste den kunna uppga till hoga belopp (a. prop. s. 235). Detta talar enligt
Hogsta forvaltningsdomstolens mening for att dven en licenshavares
ekonomiska férhallanden &r en av de faktorer som bor beaktas vid
bestammandet av sanktionsavgiftens storlek. Ocksa det faktum att taket for
sanktionsavgiften i lagen inte anges som ett nominellt belopp, utan som en viss
procent av licenshavarens omsattning, talar for att avsikten ar att — utéver att
ange ett tak — licenshavarens ekonomiska forhallanden i form av storleken pa
omsattningen bor beaktas nar storleken pa sanktionsavgiften bestams.

Vad som ska forstas med begreppet omséttning framgar emellertid inte av
lagtexten. Spelinspektionen anser att med omsattning i bestdmmelsens mening
avses spelarinsatser fore avdrag for utbetalda vinster till spelarna. Bolaget & sin
sida menar att omsattningen utgérs av spelarinsatser efter avdrag for utbetalda
vinster och uppger att ndrmare 96 procent av insatserna betalas tillbaka till

spelarna i form av vinster.

| denna fraga gor Hogsta forvaltningsdomstolen foljande bedomning.

Davarande Lotteriinspektionen, numera Spelinspektionen, anforde i sitt
remissvar éver det utredningsbetdnkande (SOU 2017:30) som foregick den
nuvarande spellagstiftningen att det behévde klargoras vilken omséttning som
avses i bestdammelsen om sanktionsavgift, samt uttryckte uppfattningen att det
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43.

44,

45.

borde vara den omsattning som ligger till grund for beskattningen som avses. |
propositionen uttalade regeringen dock att den till skillnad fran Lotteri-
inspektionen ansag att berakningen av sanktionsavgiften ska grunda sig pa

arsomsattningen (a. prop. s. 235).

Vad regeringen avsag med arsomsattning forklaras inte narmare i proposi-
tionen. Detta uttryck, liksom lagtextens uttryck omsattning, anvéands dock ofta i
redovisningssammanhang. | avsaknad av tydlig vagledning som talar i annan
riktning gor Hogsta forvaltningsdomstolen bedémningen att det rimligen maste
vara omsattningen i licenshavarens intéktsredovisning, dvs. det som i redovis-
ningen benamns nettoomséttning, som avses i bestammelsen. For detta talar
inte minst att ett syfte med bestdmmelsen som n&mnts &r att licenshavarens
ekonomiska resurser ska kunna végas in nar storleken pa sanktionsavgiften
bestdams (se punkt 39). Redovisningen ska ge en rattvisande bild av ett foretags
stéllning och resultat. En tolkning som innebdr att med uttrycket omséttning i
19 kap. 13 § spellagen avses vad som enligt god redovisningssed &r licens-
havarens nettoomséttning kan darfor antas bidra till att det syftet realiseras.

Enligt 1 kap. 3 § forsta stycket 3 arsredovisningslagen (1995:1554) och 1 kap.
2 § forsta stycket 10 bokforingslagen (1999:1078) avses med nettoomsattning
intakter fran salda varor och utforda tjanster som ingar i foretagets normala

verksamhet med avdrag for lamnade rabatter, mervardesskatt och annan skatt

som &r direkt knuten till omséattningen.

Nér det galler innebdrden av begreppet nettoomséttning for spelforetag har
Bokfdéringsnamnden uttalat att det ar god redovisningssed att inte rakna med
den del av insatserna i verksamheten som atergar till spelarna i form av vinster.
Som motivering angav ndmnden att vid en bedémning av den ekonomiska
innebdrden av speltransaktionerna framstar den del av insatserna som

spelforetaget maste betala tillbaka till spelarkollektivet i form av vinster inte
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46.

47.

48.

som en intakt erhallen for foretagets egen rakning (Bokfoéringsnamndens

yttrande den 9 september 2022, Nettoomsattning i kasinoverksamhet, bfn.se).

Hogsta forvaltningsdomstolen finner sammanfattningsvis foljande. Uttrycket
omsattning i 19 kap. 13 8 spellagen motsvarar vad som enligt god redovis-
ningssed &r licenshavarens nettoomséttning fran den licenspliktiga verksam-
heten. God redovisningssed far, i enlighet med vad Bokforingsnamnden har
kommit fram till, anses vara att vid berékningen av nettoomsattningen ska

inlosta vinster dras av fran spelarinsatserna.

| mélet har underinstanserna i sina bedémningar inte tillimpat omsattnings-
begreppet i bestammelsen pa det satt som Hogsta forvaltningsdomstolen nu har
funnit ska ske. De har darfor inte kontrollerat att sanktionsavgiftens storlek inte
Overstigit tio procent av den omséttning som avses i bestammelsen och har inte
heller beaktat bolagets ekonomiska forhallanden pa ett rattvisande satt nar

storleken pa avgiften har bestamts.

Underinstansernas avgoranden i den del de avser fragan om sanktionsavgift ska
darfor upphévas och malet visas ater till Spelinspektionen for férnyad hand-

laggning i denna del.

| avgorandet har deltagit justitieraden Helena Jaderblom, Kristina Stahl,
Per Classon, Inga-Lill Askersjé och Mats Anderson.

Foredragande har varit justitiesekreteraren Sarah Helaoui.
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