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1 Yrkanden

Spelinspektionen yrkar att Hogsta férvaltningsdomstolen meddelar
provningstillstdnd samt upphéver kammarrattens dom och faststéller
forvaltningsrattens dom.

2 Grunder for provningstillstand

Spelinspektionen menar att det, av nedan angivna skal, &r av vikt fér ledning av
rattstillampningen att Kammarréatten i Jonkdpings dom tas upp till prévning av
Hogsta forvaltningsdomstolen.

2.1 Omregleringen av spelmarknaden

Den 1 januari 2019 tradde en ny spellagstiftning ikraft i Sverige. Den nya
lagstiftningen innebar en genomgripande omreglering av den svenska
spelmarknaden. Kommersiella aktorer kan nu anstka om licens att tillhandahalla
spel om pengar i Sverige. | dagslaget har 71 bolag licens for kommersiellt
onlinespel och/eller vadhallning i Sverige.

Spel om pengar &r riskfyllt och kraven pa licenshavarnas lamplighet &r darfor
stora. Vissa spelformer ar ocksa fortfarande forbehallna staten och allmannyttan
(5 och 6 kap. spellagen). For att kunna sakerstalla ett starkt konsumentskydd,
hog sakerhet i spelen, att de negativa konsekvenserna av spelande begransas
och att spel inte anvands som ett stod for kriminell verksamhet (se 3 kap. 1 §
spellagen) har Spelinspektionen fatt ett antal verktyg. Ett av dessa verktyg &r att
meddela kdnnbara sanktionsavgifter vid dvertradelser av regelverket. Sedan
spellagen tradde ikraft har Spelinspektionen meddelat &ver 30 beslut med
sanktionsavgifter. Avgifterna har varierat fran 20 000 kr till 100 miljoner kr,
beroende pa dvertradelsernas allvar och licenshavarnas omsattning. Nastan alla
beslut har 6verklagats. Det har malet handlar om en kommersiell aktér med
licens for kommersiellt onlinespel enligt 7 kap. spellagen.
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2.2 Spellagstiftningen ar ny och praxis saknas

Spellagstiftningen &r alltsa en relativt ny lagstiftning dar praxis saknas. Spellagen
ar en ramlag och bestimmelsen om faststéllande av sanktionsavgift
knapphéndig, samtidigt som forarbetena ger begrénsad véagledning. Den
dverklagade domen &r en av de tva forsta domarna fran kammarratten som ror
faststallande av sanktionsavgiftens storlek enligt spellagen och frdgan om vilka
omstandigheter som ska ligga till grund for storleken pa sanktionsavgifter enligt
19 kap. spellagen.

Enligt 19 kap. 13 § spellagen ska en sanktionsavgift som meddelas enligt 19 kap.
10 § uppga till 1agst 5 000 kr och hogst tio procent av licenshavarens
omsattning det ndrmast féregdende rakenskapsaret. Om dvertradelsen har skett
under licenshavaren forsta verksamhetsar eller om uppgifter om omsattningen
saknas far omsattningen uppskattas, vilket Spelinspektionen gjorde i det
aktuella fallet. Nar sanktionsavgiftens storlek enligt 13 § beslutas ska sarskild
hansyn tas till hur allvarlig dvertradelsen &r och hur lange den har pagatt

(19 kap. 15 § spellagen).

Kammarratten har, till skillnad fran forvaltningsratten, bedémt att
bestammelserna innebdr att sanktionsavgiften ska bestdmmas oberoende av
omsattningen i det enskilda fallet. Bestammelserna ar séledes 6ppna for flera
mojliga tolkningar. Frégan om hur bestammelserna ska tolkas har avgérande
betydelse fér samtliga beslut om ingripande enligt 18 kap. 12 § spellagen som
férenas med en sanktionsavgift enligt 19 kap. spellagen. Tolkningen i detta
avseende har ocksa stor inverkan pé sanktionsavgiftens faktiska storlek i
enskilda fall, eftersom tolkningen &r helt avgérande for hur stor sanktionsavgift
som licenshavaren kan &ldggas att betala. Beroende pa hur bestdmmelserna
tolkas kommer de beslutade sanktionsavgifterna séledes att variera i mycket
hég grad och tolkningen kommer dérmed att bestdmma nivan for hur kostsamt
det ska vara att dvertrada regler som bl.a. syftar till att skydda konsumenter frén
riskfyllt spel. | det aktuella fallet har kammarréttens tolkning lett till att
sanktionsavgiften har bestamts till ett for 1agt belopp. | ett annat fall skulle
tolkningen lika gérna kunna leda till ett, enligt Spelinspektionens synsétt, for
hogt belopp. Den av kammarratten valda tolkningen leder &ven till andra
konsekvenser, vilket kommer att utvecklas nedan. Det &r mot denna bakgrund
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av vikt for ledning av rattstilldmpningen att innebdrden av bestdmmelsen
klargors.

2.3 Bruttoomsattningen ska beaktas vid faststédllande av
sanktionsavgift enligt spellagen

For att sanktionsavgifterna ska vara avskrackande och proportionerliga, bade i
forhallande till den enskilda licenshavaren och licenshavarna emellan, och for att
det spann som finns ska kunna anvandas pa det s&tt som lagstiftaren har tankt
ar det nodvandigt att hansyn tas till licenshavarens omsattning vid
bestdammande av sanktionsavgiftens storlek enligt spellagen. Den omséttning
som avses ar enligt Spelinspektionen licenshavarens bruttoomsattning fran den
licenspliktiga verksamheten det ndrmast foregaende rakenskapsaret.
Spelinspektionen forklarar ndrmare varfor det &r nodvandigt att beakta
omsattningen nedan.

2.3.1 Det ar stora skillnader mellan olika aktorer pa spelmarknaden

Licens enligt spellagen kan meddelas till vitt skilda aktorer — fran smé ideella
féreningar till stora internationella, i vissa fall bérsnoterade, spelbolag. En ideell
forenings ekonomiska resurser skiljer sig naturligtvis avsevart fran ett
borsnoterat épelbolags ekonomiska resurser. Skillnaderna &r dven stora mellan
de bolag som har licens for kommersiellt onlinespel och vadhallning. Trots de
stora skillnaderna mellan de olika licenshavarna lyder alla licenshavare under
samma sanktionsbestammelser i spellagen. Taket for sanktionsavgifterna skiljer
sig dock at, fran tusentals kronor upp till miljardbelopp beroende pé de stora
skillnaderna i omsattning (se 19 kap. 13 § spellagen).

| de drenden dar Spelinspektionen har meddelat sanktionsavgift varierar
licenshavarnas bruttoomséattning mellan knappt 8 miljoner kr och drygt

26 miljarder kr. De stora skillnaderna i omsattning aterspeglas i
Spelinspektionens sanktionsbeslut dar den hittills lagsta sanktionsavgiften har
beslutats till 20 000 kr och den hdgsta till 100 miljoner kr. Aven om man bara
ser till &renden som avser spelbolag med licens fér kommersiellt onlinespel
och/eller vadhalining varierar bruttoomsattningen stort — fran drygt

100 miljoner kr till drygt 26 miljarder kr. Den ldgsta sanktionsavgift som har
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meddelats for dessa aktorer &r 100 000 kr. Dessa jamforelser avser alltsé endast
de aktorer som har fatt en sanktionsavgift fran Spelinspektionen. Spannet
mellan den ldgsta och den hogsta bruttoomséattningen skulle vara annu storre
vid en jamforelse mellan samtliga licenshavare.

2.3.2 Sanktionsbestammelsernas utformning och syfte

Bestammelsen i 19 kap. 13 § spellagen bestammer taket for den sanktionsavgift
som kan beslutas i det enskilda fallet. Det framgar av forarbetena till spellagen
att syftet med att taket for sanktionsavgiften ska bero pa licenshavarens
omsattning ar att sanktionsavgiften ska kunna faststallas i relation till
omsattningen. | forarbetena uppmaéarksammas namligen att vissa licenshavare
kan ha betydande ekonomiska resurser, och att sanktionsavgiften darfér maste
kunna uppga till hbga belopp for att den ska ha en avskréckande effekt dven for
dessa licenshavare. Avgiften ska darfor sattas i relation till omsattningen och
inte begransas av det tak som utredningen foreslog pa den mycket héga
avgiften 50 miljoner kr (prop. 2017/18:220 s. 235). Forarbetsuttalandet kan inte
enbart lasas i kontexten att de ekonomiska resurserna far betydelse for att
bestamma den hdgsta mojliga sanktionsavgiften, utan maste forstas som att det
ska tillmétas betydelse dven vid faststallandet av sanktionsavgiftens storlek. |
annat fall skulle forarbetsuttalandet sakna relevans. Om sanktionsavgiften
enbart skulle bestammas utifran hur allvarlig 6vertradelsen ar och hur lange den
har pagatt, oberoende av omséattningen i det enskilda fallet, skulle namligen den
avskrackande effekten inte kunna uppnas for en licenshavare med betydande
ekonomiska resurser. Att ett av syftena med en sanktionsavgift &r just att ha en
avskréckande effekt anges ocksa sarskilt i forarbetena (prop. 2017/18:220 s.
233). Det blir vidare i praktiken omagjligt att forhalla sig till att taket for
sanktionsavgiften ska skilja sig at betydligt mellan licenshavare om inte ocksa
den bestdamda avgiften i kronor far paverkas av denna stora skillnad.
Utformningen av 19 kap. 15 § spellagen hindrar inte heller en tolkning i enlighet
med forarbetsuttalandena da denna bestdammelse inte utttmmande anger vilka
omsténdigheter som ska beaktas och inte heller svarar pa vad 6vertradelsens
allvar och langd ska sattas i relation till.
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2.3.3 Kammarrattens resonemang ar inte foérenligt med
proportionalitets- och likabehandlingsprincipen

S& som kammarratten har uttryckt det ska avgiften bestdammas till “ett belopp
som mer allmént aterspeglar allvaret i de 6vertradelser det ar friga om”. For att
ett belopp ska "aterspegla allvaret” i en dvertradelse ar det dock nédvandigt att
beloppet paverkas av licenshavarens ekonomiska styrka. En sanktionsavgift om
till exempel 1 miljon kr kan for ett borsnoterat spelbolag med en hég
omséttning framsta som i det ndrmaste obetydlig. For ett spelbolag med en
mattlig omséattning kan samma belopp daremot framsta som avskréckande, och
beslutet om sanktionsavgiften har da fyllt sitt syfte. Fér en mindre licenshavare
med |lag omsattning kan emellertid samma belopp leda till att licenshavaren
hamnar pa obestand, vilket aldrig kan vara syftet med en sanktionsavgift.

For att tydligare illustrera de faktiska skillnaderna som uppstar for de olika
licenshavarna ges har nagra rakneexempel. For ett spelbolag med en
omsattning pa 10 miljarder kr &r den hogsta sanktionsavgiften som fér beslutas
1 miljard kr. En sanktionsavgift pa 1 miljon kr skulle fér detta bolag utgéra

0,1 procent av den hogsta mojliga sanktionsavgiften eller endast 0,01 procent
av omséttningen. For ett spelbolag med en omséttning pa 100 miljoner kr &r
den hogsta sanktionsavgiften som far beslutas 10 miljoner kr. For detta bolag
skulle en sanktionsavgift pa 1 miljon kr utgora 10 procent av den hégsta mdjliga
sanktionsavgiften och 1 procent av omséattningen. For ett spelbolag med en
omséttning pa 10 miljoner kr, dér den hogsta sanktionsavgiften inte far uppga
till mer an 1 miljon kr, skulle samma sanktionsavgift alltsd uppga till hela det
hogsta belopp som far beslutas och utgdra hela 10 procent av omséttningen.
Det framstar ocksa som sjalvklart att det som ar avskrackande for ett bolag som
omsétter 100 miljoner kr inte alls beh&ver vara avskrackande for ett bolag som
omsatter 10 miljarder kr — eller till och med 26 miljarder kr. Sanktionsavgifter
som enbart bestdms utifran dvertradelsens allvar skulle saledes i praktiken fa
mycket olika effekt for olika licenshavare, dér en licenshavare med hég
omséttning inte skulle péverkas namnvart av sanktionsavgiften medan en annan
licenshavare skulle riskera att hamna pa obestdnd. Detta kan inte anses vara
férenligt med varken proportionalitetsprincipen eller likabehandlingsprincipen. |
en bransch som spelbranschen, dar aktérernas ekonomiska styrka varierar s
stort, &r det darfor inte mojligt att bestdmma ett sddant belopp pé det satt som
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kammarratten menar eftersom det leder till orimliga konsekvenser pa det satt
som angetts ovan.

Kammarratten synes ocksa ha bortsett fran att beakta hur lange 6vertradelsen
har pagatt, vilket &r en omstandighet som sdrskilt ska beaktas nar
sanktionsavgiftens storlek bestams (jfr 19 kap. 15 § spellagen). Overtrédelsen
pagick under 9 dagar, men sanktionsavgiften har &nda bestamts till samma
belopp som for det andra bolag som begatt en snarlik 6vertradelse, men dar
Overtradelsen pagétt under 33 dagar (se Kammarratten i Jonkdpings avgorande
i mal nr 106-20 mellan Spelinspektionen och AG Communications Ltd).

2.3.4 Det ar vanligt att omsattningen beaktas vid faststallande av
sanktionsavgifter

Sanktionsavgifter forekommer pa en rad andra rattsomraden och det &r vanligt
att den berorda aktdrens omsattning eller finansiella styrka beaktas vid
faststéllande av avgiftens storlek, oavsett om det anges direkt i de tillampliga
bestammelserna eller inte. Pa finansomradet ska bolagens finansiella styrka
beaktas enligt flera olika lagar (se t.ex. 15 kap. 9 § lagen [2004:297] om bank-
och finansieringsrorelse, 25 kap. 10 § lagen [2007:528] om
véardepappersmarknaden och 5 kap. 18 § lagen [2016:1306] med
kompletterande bestammelser till EU:s marknadsmissbruksférordning). Aven i
lagen (2017:630) om atgarder mot penningtvatt och finansiering av terrorism
anges att hansyn ska tas till aktorens finansiella stéllning, trots att den hogsta
mojliga sanktionsavgiften ar relativt 1ag i jamforelse med till exempel spellagen.

| Europaparlamentets och radets férordning (EU) 2016/679 om skydd for fysiska
personer med avseende pa behandlingar av personuppgifter och det fria flodet
av sadana uppgifter och om upphévande av direktiv 95/46/EG
(dataskyddsforordningen) saknas det en sadan direkt hanvisning i
forordningstexten. Istéllet anges det att sanktionsavgiften ska vara avskrackande
(se artikel 83.1). Integritetsskyddsmyndigheten beaktar darfér aktorens
omsattning vid faststallande av sanktionsavgiftens storlek, trots att det inte
framgar direkt av dataskyddsférordningen pé annat sitt. Aven bestimmelserna
om marknadsstorningsavgift i marknadsféringslagen (2008:486) saknar en sadan
direkt hanvisning i lagtexten, men hér har en praxis utvecklats som anger att
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hénsyn kan tas till aktorens finansiella styrka (se bl.a. MD 2012:17). Att sa &r
fallet har ocksa lyfts i senare tillkomna forarbeten, dar det anges att dven en
naringsidkares ekonomiska situation vid tidpunkten fér domen &r en
omsténdighet som kan beaktas i bade skarpande och mildrande riktning (se
prop. 2015/16:168 s. 26). | forslaget till nya bestammelser om sanktionsavgift i
sakerhetsskyddslagen (2018:585) anges inte heller i den foreslagna lydelsen att
en aktors finansiella stéllning sarskilt ska beaktas (se de nya bestimmelserna

7 kap. 3 och 5 §8). | forfattningskommentaren daremot anges att det, utéver de
omstédndigheter som tillsynsmyndigheten ska ta sarskild hansyn till enligt
paragrafen, kan finnas dven andra relevanta férhallanden som bor beaktas som
t.ex. den avgiftsskyldiges finansiella stéllning (prop. 2020/21:194 s. 140). Att
beakta omséttningen ar saledes inte bara forenligt med sanktionsavgifternas
syfte enligt spellagen utan ocks&d med hur sanktionsavgifter som ska vara
avskrackande brukar faststéllas.

2.4 Den av forvaltningsratten faststéllda sanktionsavgiften
aterspeglar allvaret i vertradelsen i relation till omsattningen

En sanktionsavgift om 1,5 miljoner kr, som forvaltningsratten faststallt,
aterspeglar allvaret i den aktuella 6vertradelsen och hur linge évertradelsen har
pagatt i relation till oms&ttningen pa det satt som forarbetsuttalandena enligt
ovan anger. Avgiften om 1,5 miljoner kr, som motsvarar 1,57 procent av den
hoégsta mdéjliga sanktionsavgiften eller 0,157 procent av omsattningen, kan
ocksd antas vara avskrackande. Den av kammarratten faststillda avgiften om

1 miljon kr &r ddremot for 1&g i relation till det aktuella bolagets omsattning och
med beaktande av &vertradelsens allvar. Vid en jamforelse i relation till
omséattningen innebdr kammarrattens dom en sanktionsavgift om 1 procent av
den hégsta méjliga sanktionsavgiften eller 0,1 procent av omsattningen. For det
andra bolag som har fatt motsvarande sanktionsavgift av kammarratten fér en
snarlik dvertradelse men som pagatt under langre tid uppgar den av
kammarréatten faststallda sanktionsavgiften istéllet till knappt 1,8 procent av den
hogsta méjliga sanktionsavgiften eller 0,18 procent av omséattningen
(Kammarratten i Jonkopings mal nr 106-20). Om motsvarande avgift, dvs.

1 miljon kr, hade faststallts for en licenshavare med en omsattning om

26 miljarder kr hade det motsvarat knappt 0,04 procent av den hdgsta mojliga
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sanktionsavgiften eller 0,004 procent av omsattningen, samtidigt som det for en
licenshavare med en omsattning om 8 miljoner kr inte hade varit méjligt att
faststélla en s& hog sanktionsavgift utan att dverskrida taket. Den hogsta
mojliga sanktionsavgiften for en licenshavare med en omséattning om 8 miljoner
kr ar namligen 800 000 kr. For att askadliggora hur kdnnbar en sanktionsavgift
om 0,004 procent av omsattningen kan antas vara kan en, mycket forenklad,
jamforelse goras med en lontagare som tjanar 40 000 kr i manaden eller

480 000 kr om aret. Sanktionsavgiften for denna I6ntagare skulle da bli drygt

19 kr. Det ar tydligt att detta inte ar avskréackande och inte star i proportion till
en Overtradelse som é&r sa allvarlig att det utgor grund for aterkallelse. Det ar
svart att forestélla sig vad en sanktionsavgift for en mindre allvarlig 6vertradelse
da skulle vara.

Sammanfattningsvis dr det uppenbart att kammarréttens tolkning av
bestdammelserna medfor att proportionalitet och likabehandling inte kan
uppratthallas mellan licenshavarna. Den av kammarratten beslutade
sanktionsavgiften har darmed ocksa faststéllts pa bristfélliga grunder och blivit
for Iag. Den av forvaltningsratten faststéllda sanktionsavgiften ar daremot rimlig.

Detta 6verklagande har beslutats av chefen for rattssekretariatet Hanna
Abrahamsson efter féredragning av juristen Lina Wiker.

Hanna Abrahamsson

Lina Wiker
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