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YRKANDEN M.M.

Spelinspektionen har beslutat att tilldela Svenska Spel Sport & Casino AB
(Svenska Spel) en varning och forenat varningen med en sanktionsavgift om
100 000 000 kr. Som grund for beslutet har Spelinspektionen i korthet angett
att Svenska Spel inte uppfyllt de skyldigheter som &ligger bolaget enligt 14
kap. 1 § spellagen. Beslutet i sin helhet framgar av bilaga 1.

Svenska Spel yrkar
- 1 forsta hand att det 6verklagade beslutet i sin helhet ska upphévas,

1 andra hand att beslutet ska @ndras pd sé sitt att varningen ska erséttas

med en anmdrkning och att beslutet om sanktionsavgift ska upphivas,
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alternativt att sanktionsavgiften ska séttas ned till ett visentligt ligre be-
lopp, och
- itredje hand att beslutet om sanktionsavgift ska upphévas eller i vart

fall sittas ned till ett vésentligt 14gre belopp.

Svenska Spel aberopar som skriftlig bevisning tre handlingsplaner, en veten-

skaplig artikel och ett réttsutldtande.

Spelinspektionen anser att overklagandet ska avslas.

Forvaltningsritten har den 21 maj 2025 hallit muntlig forhandling. Vid for-
handlingen har forhor héllits med Axel Lyckberg och Lena Lassenius, bada pa

begdran av Svenska Spel.

VAD PARTERNA OCH VITTNENA HUVUDSAKLIGEN ANFOR

Svenska Spel

Det overklagade beslutet och grunderna for overklagandet

Spelinspektionen har grundat sitt beslut pa uppfattningen att Svenska Spel har
brustit mot omsorgsplikten som den kommer till uttryck i 14 kap. 1 § spel-
lagen. Spelinspektionen har i sin tillsyn granskat information avseende tio kun-
der under tvaimanadersperioden 17 oktober—17 december 2021 (granskningspe-
rioden). Svenska Spel har dock uppfyllt de krav som gar att utldsa ur 14 kap. 1
§ spellagen i forhallande till de kunder som har omfattats av Spelinspektionens
tillsyn. Spelinspektionen har inte visat att Svenska Spel har brustit i omsorgs-
plikten som den faktiskt kommer till uttryck i spelregelverket. Svenska Spel
har fortlopande kontrollerat spelbeteendet hos kunderna och vidtagit spelan-

svarsatgirder for att hjilpa spelarna att minska sitt spelande nér det funnits an-
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ledning till det. Eftersom det saknas kompletterande och konkreta regler i for-
fattning som klargor vilka atgérder som ska vidtas och ndr, maste Svenska
Spels atgdarder — i enlighet med legalitetsprincipen — anses tillrickliga vid prov-

ning av om det funnits skél for ingripande.

Legalitetsprincipen och omsorgsplikt

Legalitetsprincipen framgar av savil grundlag som lag. En straffrittslig legali-
tetsprincip kommer dven till uttryck 1 artikel 7 1 Europakonventionen for de
minskliga rattigheterna (EKMR). Av legalitetsprincipen foljer att alla myndig-
hetsbeslut maste ha ett forfattningsstod. Vidare krdvs att myndighetens tolk-
ning och tillimpning av réttsregeln har varit forutsebar for den enskilde och att
beslutsprocessen har varit riattssiker. En myndighet fér alltsa inte gé utdver fo-
reskrifters ordalydelse med stod av exempelvis dndamilstolkningar. Av praxis
framgar att detta innebér att det ska vara tydligt for den enskilde vad den for-
véantas gora eller inte géra. En myndighet kan alltsa inte i ett enskilt fall stélla
krav som inte foljer direkt av tillampliga forfattningar och sedan ingripa mot
den enskilde for att denne inte har foljt dessa krav. Av praxis framgar vidare att
sanktionsavgifter ska jamstillas med straffrittsliga ingripanden vad géller de
krav pa bland annat rittssdkerhet, forutsebarhet och icke-retroaktivitet som fol-

jer av legalitetsprincipen.

Spelinspektionen har grundat sitt beslut 1 sin helhet pa en bedomning att
Svenska Spel har brustit i sina skyldigheter enligt 14 kap. 1 § spellagen. Detta
ar en allmén bestimmelse om omsorgsplikt. Spelinspektionen har inte gjort
géllande att Svenska Spel har brustit i att uppfylla de faktiska och konkreta
krav pa spelansvarsatgirder som framgar i 6vrigt av spellagen och spelforord-

ningen.
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14 kap. 1 § &r en portalparagraf i vilken innebdrden av omsorgspliktens olika
delar inte specificeras. Det framgér till exempel inte direkt av lag vad som av-
ses med begreppet ’overdrivet spelande”, eller vilka konkreta atgiarder som li-
censhavare ska vidta for att omsorgsplikten ska anses uppfylld. I forarbetena
till spellagen overvigdes exempelvis en skyldighet att begrinsa spelande, vil-
ket togs bort frdn lagens slutliga utformning. I forarbetena forutsattes vidare att
bestammelserna om omsorgsplikt skulle kompletteras av preciserade villkor 1
foreskrifter pa lagre niva. Spelinspektionen har dock inte genom foreskrifter
preciserat vad omsorgsplikten faktiskt innebér utan har snarare drivit rittsut-
vecklingen genom tillsynsbeslut, vilket — av de anledningar som framgar ovan
—varken &r lampligt eller réttssdkert, sarskilt nir besluten har forenats med
sanktioner. For att en eventuell 6vertrddelse av omsorgsplikten ska kunna ligga
till grund for ett ingripande krivs att de krav som foljer av omsorgsplikten hade

konkretiserats genom foreskrifter for att bli réttsligt bindande.

Den tolkning som Spelinspektionen har gjort 1 fraga om licenshavares langtga-
ende skyldigheter att vidta tvingande atgdrder mot spelare stammer alltsa inte
overens med lagstiftarens intentioner som det kommer till uttryck i lagstift-
ningsarbetet. Under alla forhallanden har Spelinspektionens tolkning av om-

sorgsplikten varit mycket svéar for Svenska Spel att forutse.

I slutet av september 2021 utfairdade Spelinspektionen en véigledning som syf-
tade till att ge stod at licenshavare 1 deras kontinuerliga arbete med omsorgs-
plikten. Vigledningen &r inte rattslig bindande och har dérfor inte med tvin-
gande verkan konkretiserat och kompletterat omsorgsplikten som den kommer
till uttryck i 14 kap. 1 § spellagen. Aven om Svenska Spel har tillmitt vigled-
ningen stor betydelse publicerades den strax innan det nu aktuella tillsynséren-
det inleddes. Svenska Spel har alltsd haft vildigt kort tid pa sig att anpassa sig
efter Spelinspektionens vigledning. Spelinspektionen har dven hinvisat till

flera domstolsavgdranden. Omstindigheterna i1 de drendena har dock skiljt sig
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fran omsténdigheterna i det nu aktuella mélet. Flera av de domar som Spelin-
spektionen hinvisat till meddelades dessutom efter att tillsynen av Svenska

Spel inleddes. Det ska vidare framhallas att domarna inte &r prejudicerande.

Trots avsaknaden av konkreta regler har Svenska Spel, utifran vad som har
kunnat utldsas av tillsynsbeslut, domar och en senare publicerad véigledning
fran Spelinspektionen gradvis kommit att tillimpa restriktioner och tilltrades-
begrinsningar i forhdllande till samtliga granskade kundfall, i vart fall kort ef-
ter den tvdménadersperiod som omfattas av Spelinspektionens granskning, och
saledes flera ar innan beslutet fattades. Svenska Spel har gjort vad bolaget har
kunnat for att skyndsamt anpassa sin verksamhet efter Spelinspektionens vég-
ledning och praxis, bland annat genom att infora tvingande restriktioner och

tilltradesbegriansningar redan vid arsskiftet 2021/2022.

Sammantaget kan den langtgaende tolkning av 14 kap. 1 § spellagen som Spel-
inspektionen har gjort i det nu dverklagade beslutet inte utlédsa ur forfattnings-
text. Svenska Spel kan ddrmed inte paforas en sanktion for att inte ha uppfyllt
skyldigheter som inte framgar tydligt av regelverket. De atgérder som Svenska
Spel har vidtagit 1 forhallande till de granskade kunderna har varit tillrackliga
for att uppfylla omsorgsplikten, som den kommer till uttryck i regelverket, och
det har inte varit mojligt for Svenska Spel att avgora vilka konkreta skyldig-
heter som bolaget har att efterleva for att leva upp till Spelinspektionens tolk-
ning av omsorgsplikten. Spelinspektionens tolkning av omsorgsplikten har inte
varit forutsdgbar, och de eventuella senare klargéranden av omsorgsplikten

som har gjorts var inte tillgingliga vid tiden for Spelinspektionens tillsyn.

Svenska Spels arbete med ansvarigt spelande

Svenska Spel har under lang tid arbetat noggrant med granskning och analys av

spelbeteende for att identifiera tecken pa overdrivet spelande. Detta arbete lig-

ger till grund for de spelansvarsatgérder som vidtas. Svenska Spel har verktyg
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och system som analyserar spelares beteende utifrén flera variabler som av
forskning har lyfts fram av betydelse vid spelansvarsarbete. Analysen medfor
att spelare kategoriseras i olika risknivaer. Riskprofilen uppdateras kontinuer-
ligt, vilket syftar till att skapa incitament for kunder att vid behov minska sitt
spelande. Svenska Spel har dven ett system som Overvakar spelare i realtid vid
nétcasinospel. Detta system mojliggor for Svenska Spel att vid en direkt upp-
nadd grians agera och kommunicera med varje spelare. Forluster dver en viss
niva, 50 000 kr under en tolvménadersperiod, medfor att spelaren stings av och

behdver genomfora ett sjdlvtest for att hdva avstdngningen.

Spelansvarsatgiarderna som har vidtagits kan delas in 1 tre huvudkategorier:
Aterkoppling p sjilvtester och spelbeteende, restriktioner och tilltridesbe-
gransningar, och dvriga atgirder. Svenska Spels omsorgsarbete innefattar bland
annat automatiska meddelanden, sjdlvtester, omsorgssamtal och kontakter med
spelarna och sérskilda samtal med vissa kansligare kundgrupper. Vid tiden for
tillsynen gjorde Svenska Spel en undersdkning av kundernas ekonomiska for-
maga om de hade forlorat mer dn 250 000 kr under en tolvmanadersperiod.
Kort tid efter granskningsperioden inférde Svenska Spel kontroller av den eko-
nomiska formagan for alla kunder som 6nskade sitta en insdttningsgrans dver
10 000 kr i manaden. Kunder som ar under 20 ar far inte sédtta en hogre insitt-

ningsgrans dn 1 000 kr i manaden.

Sammantaget lever de rutiner och atgérder som Svenska Spel har redovisat upp
till samtliga krav som uttryckligen stélls enligt det tillaimpliga regelverket.
Svenska Spels ambition har alltid varit att f6lja detta regelverk med god margi-

nal.

Overdrivet spelande och konkreta kundfall

Som regelverket dr formulerat dr det huvudsakligen upp till licenshavaren att

definiera vad som avses med ett dverdrivet spelande. Vid beddmningen av om
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overdrivet spelande foreligger ar det relevant att beakta flera omstandigheter,
bland annat om en kund har spelat for mer 4n den har rdd med. Det &r dven vik-
tigt att licenshavarna har en mojlighet att gora en helhetsbedomning under en
ndgot ldngre tid. Det ar till exempel forst efter en forhdllandevis lang tid som

det &r mojligt att bedoma om en enskild spelare gor forluster pa sitt spelande.

Svenska Spel anser att flera omsténdigheter talar emot att de tio granskade kun-
derna har haft ett 6verdrivet spelande. Granskningsperioden har dock varit for
snivt avgriansad, vilket har lett till att Spelinspektionen inte har beaktat att det
har vidtagits atskilliga spelansvarsatgarder sdvél innan som efter gransknings-
perioden. Spelinspektionen har dven underlatit att beakta flera omstandigheter
som har varit relevanta vid bedémningen av de tio granskade kundernas spel-
beteende, bland annat resultat av sjilvtester, omsorgssamtal och omsténdig-

heten att tre av kunderna har gjort vinster pa sitt spelande.

De nu aktuella kunderna har 1 sjélvtester och under omsorgssamtal forklarat att
de inte anser sig ha spelproblem. Samtliga kunder har haft insdttningsgranser
och ingen av kunderna har dverskridit dessa. Kunderna 5, 6 och 7 har totalt sett
gjort en vinst pa sitt spelande innan granskningsperioden. Atgirderna som
Svenska Spel har vidtagit och som har byggt pa frivillighet har i flera fall hatt
effekt genom att kunderna sjalvmant tagit pauser fran spelandet. Svenska Spel
har bedomt att de frivilliga atgdrderna ar de mest effektiva atgarderna pa lang
sikt for ett mer hallbart spelande eftersom det leder till att kunderna sjélva far

forstaelse for sitt spelbeteende.

Svenska Spel har vidtagit omfattande spelansvarsdtgérder 1 forhallande till
samtliga tio granskade kunder. Kunderna har fatt ett stort antal automatiska
meddelanden och informativa varningar om sina spelbeteenden, kunderna har
varit foremal for omsorgssamtal och fatt gora sjilvtester. For vissa av kunderna
har restriktioner tillimpats genom att direktmarknadsforing mot dem har stop-

pats. Vissa av kunderna har tilltridesbegrinsats, det vill séga helt stoppats fran
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fortsatt spel. Under december 2021 och januari 2022 sénkte och laste Svenska
Spel kundernas inséttningsgranser. Vissa av kunderna har spérrats i samband
med att Svenska Spel har genomfort utredningar av kundernas ekonomiska for-
maga. Tre av kunderna stingdes av fran fortsatt spel efter att den ekonomiska
utredningen gav vid handen att kunderna inte hade de ekonomiska forutstt-
ningarna att fortsétta spela. Samtliga kunder har 6vervakats noggrant och atgér-

der har vidtagits i enlighet med Svenska Spels atgirdsplan.

Sammantaget har Svenska Spel alltsd i forhallande till samtliga tio granskade
kunder fortlopande 6vervakat och analyserat kundernas spelbeteenden, och har
vidtagit flera individanpassade spelansvarsatgirder. I enlighet med de tillamp-
liga bestimmelsernas ordalydelse och forarbeten till spellagen har Svenska
Spel i forsta hand och sé 14ngt det dr mojligt forsokt skapa incitament for kun-

derna att sjdlvmant minska sitt spelande.

Det ska framhallas att det saknas uttryckligt forfattningsstod for att Svenska
Spel under de forhdllanden som rader i malet skulle ha varit skyldigt att vidta
de ytterligare atgirder i form av restriktioner och tilltridesbegransningar som
Spelinspektionen har pastatt. Det framgar inte heller av lag inom vilken tid sé-
dana atgarder ska vidtas. Svenska Spel har dock faktiskt vidtagit tvingande at-
girder 1 form av restriktioner och tilltridesbegransningar, 1 vart fall direkt efter

granskningsperioden.

Proportionalitetsprincipen och fraga om ingripande

Spelinspektionens beslut dr under alla forhallanden oproportionerligt. For att
ett beslut ska kunna anses proportionerligt maste ingripandet vara lampligt,
nddvindigt och den fordel som det allménna anser sig vinna genom ingripandet

madste std 1 proportion till den skada som ingreppet orsakar den enskilde.
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En sanktionsavgift bor utdomas forst som ett sista alternativ nir andra mojlig-
heter till rittelse dr uttdmda. Eftersom 14 kap. 1 § spellagen dr sé allmént hal-
len, kan inte overtradelser av bestimmelsen per automatik ses som allvarliga.
Av forarbetena framgér vidare att en bedomning ska goras med hénsyn till om-
standigheterna i det enskilda fallet. Oklarheterna kring tillimpningen av be-
stimmelsen medfor att Spelinspektionen bor bedoma fragan om ingripanden
med forsiktighet. Att pdfora en sanktionsavgift om 100 miljoner kr kan inte an-
ses vara en forsiktig tillimpning och dr oldmpligt, 1 synnerhet med beaktande
av det har saknats konkreta handlingsdirektiv for Svenska Spel att f6lja. Mot
den bakgrunden kan inte de pastddda overtradelserna klassificeras som allvar-
liga, och under alla omsténdigheter hade det varit tillrackligt for Spelinspek-

tionen att meddela en anmérkning for att Svenska Spel skulle vidta rattelse.

Den begriansade tillsyn som Spelinspektionen har gjort av Svenska Spels verk-
samhet ger inte en rittvisande bild av verksamheten och tar inte i1 beaktande

spelansvarsatgirder som vidtagits innan och efter granskningsperioden. Beslu-
tet &r d&ven mot den bakgrunden oproportionerligt. Med hansyn till att Svenska
Spel skyndsamt har anpassat sin verksamhet till Spelinspektionens synpunkter

har beslutet inte heller varit nodvandigt.

Svenska Spel har vidtagit rittelse savél innan som efter tillsynsdrendet. Flera
atgarder har redan vidtagits och ytterligare atgérder kommer att vidtas framd-
ver. Dessa atgarder har beskrivits som positiva av Spelinspektionen och vid-
togs 1 flera fall kort efter granskningsperioden. Som det fir forstas anser Spel-
inspektionen att de senare vidtagna dtgédrderna far anses uppfylla de krav som

enligt Spelinspektionen foljer av omsorgsplikten.

Beslutet, som enbart grundar sig pd en begrinsad tidsperiod, har ssmmantaget
inte gett en rittvisande bild av Svenska Spels spelansvarsarbete. Under alla for-
héllanden dr beslutet savitt avser sanktionsavgiften och dess storlek ddrmed

oproportionerligt. Nagon sanktionsavgift bor dirfor inte utga, eller 1 vart fall
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bor sanktionsavgiften jamkas till O kr eller till ett védsentligt lagre belopp dn 100

miljoner kr.

Sammanfattning

Sammantaget har Svenska Spel uppfyllt de krav som framgétt av tillimpliga
regler varfor det saknas grund for ingripande enligt spellagen. Om forvalt-
ningsritten bedomer att en overtrddelse av 14 kap. 1 § har skett bor den inte be-
traktas som allvarlig med hinsyn till det oklara rattsldget och de atgirder
Svenska Spel har vidtagit. Det bor ocksa i formildrande riktning beaktas att
Svenska Spel redan innan tillsynen arbetade med att se 6ver och skirpa sina

spelansvarsatgirder, 1 enlighet med Spelinspektionens synpunkter.

Spelinspektionen

Beslutet dr forenligt med legalitetsprincipen

Omsorgsplikten 1 spelverksamhet foljer direkt av spellagen. Kammarratten i
Jonkoping har bedomt att omsorgsplikten, som den kommer till uttryck i 14
kap. 1 § spellagen, innefattar en skyldighet for licenshavare att sjilvmant be-
griansa en kunds spelande for att motverka sddana skador som ett 6verdrivet

spelande kan innebédra for den enskilde.

En licenshavares skyldigheter att pa individniva agera i nddvindig utstrackning
utifrdn konsumentens individuella behov foljer direkt av bestimmelsen i 14
kap. 1 § spellagen och ir ett uttryck for spellagens starka skyddssyften. Det
krdvs varken foreskrifter eller vigledningar for att licenshavare ska uppritt-
hélla omsorgsplikten. Den ndrmare inneborden beror pa ett antal omstandig-

heter pa individnivé och styrs av konsumenters enskilda behov. Detta medfor
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att det dr naturligt och lampligt att omsorgspliktens narmare innebord konkreti-
seras genom praxis. Omsorgsplikten framgér dock direkt av lag och har varit

densamma under hela licensperioden.

Legalitetsprincipen innebér inte att lag eller foreskrifter pa ett uttémmande satt
behover ange exakt vilka omstandigheter som ska ldggas till grund for en be-
domning av om en spelare har ett 6verdrivet spelande, eller vilka atgirder som
licenshavaren behover vidta for att minska sitt spelande. Det ir 1 stéllet licens-
havaren som utifrdn bolagets fortlopande kontroll av spelbeteende i enskilda

fall ska gora bedomningen och vid behov vidta effektiva atgérder.

Det har i det aktuella fallet varit mojligt for Svenska Spel att forutse att bristen
pa tillrdckliga atgirder kopplade till de tio granskade kunderna kunde medfora
sanktioner enligt géllande lagstiftning.

Omsorgsplikten

Det 6verklagade beslutet grundar sig pa att omsorgsplikten, som den kommer
till uttryck 1 14 kap. 1 § spellagen, innebér att licenshavare har en skyldighet
att:

1. Sa fort det behovs vidta de atgirder pé individniva som krévs for att
motverka de skador som dverdrivet spelande kan innebéra for en en-
skild (inklusive tilltradesbegransningar eller restriktioner). Med restrik-
tioner och tilltrddesbegrasningar avses bland annat atgérder som direkt
och konkret begrénsar en spelares mdjlighet att spela, antingen helt el-
ler delvis.

2. Aktivt folja upp effekten av vidtagna atgérder, och

3. Om uppf6ljningen visar att atgirden inte gett tillracklig effekt, sa fort
det behdvs vidta ytterligare, ofta andra typer av, atgarder i det enskilda

fallet.

Sida 11
2812-24
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Omsorgsplikten innebdr alltsd en skyldighet att aktivt begrinsa individers fak-
tiska mdjlighet att spela, om sa kriavs. Denna definition har befasts i praxis. Li-
censhavare har en skyldighet att utvirdera kunders spelbeteenden efter att en
viss atgird vidtagits. Om en atgird for att minska spelande visar sig otillrack-
lig, maste mer ingripande atgérder vidtas. Detta framgér tillrackligt tydligt av
omsorgsplikten, och skyldigheterna for licenshavare har varit densamma sedan

spellagen infordes.

De granskade kundfallen och vidtagna dtgdrder

Svenska Spel har under granskningsperioden inte arbetat tillrdckligt aktivt eller
proaktivt vad avser bolagets omsorgsplikt, har inte foljt upp vidtagna &tgéarder
och har inte satt in nddvindiga och individanpassade atgéirder i tid, inklusive

restriktioner eller tilltrddesbegransningar.

Samtliga de tio granskade kunderna har uppvisat tecken pa dverdrivet spe-
lande. Detta begrepp bor enligt forarbetena avgdras med hédnsyn till bland annat
spelarens uppstéllda grianser for insittning, forlustgrénser, inloggningstid och
fordndrat spelbeteende. Upprakningen ar dock inte uttdtmmande. En bedomning
behdver goras 1 varje enskilt fall for att avgora om ett 6verdrivet spelande fore-

ligger.

Svenska Spel har ként till att spelarna haft ett 6verdrivet spelande i och med att
flera av kunderna enligt Svenska Spels egen bedomning har haft en hog risk-
klass. Svenska Spel har i vissa fall under ldnga perioder tilldtit spelarna med
tecken pd overdrivet spelande att fortsétta sétta in pengar i verksamheten och
fortsétta spela. I vissa fall har Svenska Spel skickat omkring hundra meddelan-
den till spelarna utan ndgon synbar effekt, och tillrackliga uppfoljningar har
inte gjorts. Alla granskade spelare har uppvisat nagra eller flera av foljande in-

dikatorer: De har haft hoga insittningsgrinser, gjort stora insdttningar och stora
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forluster, gjort flera insittningar per dygn, spelat ofta, spelat pa natten, har tidi-
gare stangt av sig sjdlva fran spel, haft 1dng inloggningstid och 6kat sitt spelbe-
teende. Under granskningsperioden har spelarna forlorat mellan 267 774 kr och

596 860 kr.

De sjélvtester och omsorgssamtal som Svenska Spel har genomfort kan inte en-
samt legitimera ett fortsatt spelande nér 6vriga indikatorer talar for att kunden
har ett 6verdrivet spelande. Omsténdigheten att vissa spelare har gjort en vinst
pa sitt spelande innebdr inte heller i sig att en spelare inte har en osund uppta-
genhet av spel. De sdnkningar av inséttningsgrianser som Svenska Spel seder-
mera genomforde &r positiva, men vidtogs for sent. Flera av atgirderna som
Svenska Spel anser ska beaktas har dartill skett efter granskningsperioden och
omfattas ddrmed inte av bedomningen. Svenska Spel har sammantaget inte

kunnat motverka de skador som dverdrivet spelande kan ge.

Proportionalitetsprincipen och frdaga om ingripande

Vid onlinespel kan stora summor forloras pa mycket kort tid. Tva ménader
utan erforderligt konsumentskydd kan ddrmed fa vildigt negativa konsekvenser
pa individniva. Granskningsperiodens langd har dirmed varit bade lamplig och

tillricklig.

Genom att forhalla sig s& passiv till omsorgsplikten som Svenska Spel har gjort
irelation till de granskade kunderna har bolaget inte kunnat motverka sddana
skador som overdrivet spelande kan medfora. Den aktuella 6vertradelsen kan
dérfor inte beddmas pa annat sitt dn allvarlig. En varning &r dérfor en ldmplig
och nédvindig ingripandedtgérd. For att understryka dvertrddelsens allvar har

Spelinspektionen valt att forena varningen med en sanktionsavgift.

Med hédnsyn till Svenska Spels hoga nettoomséttning och for att sanktionsav-

giften ska verka avskridckande och vinsteliminerande har en sanktionsavgift om
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100 miljoner kr varit nédviandig. Sanktionsavgiften 4r mot denna bakgrund och
med hénsyn till 6vertrddelsens allvar proportionerlig. Vad Svenska Spel har an-
gett om sitt fortsatta arbete med omsorgsplikten sedan tillsynen inleddes &r po-

sitivt, men fordndrar inte omstindigheten att overtrddelsen hade skett i tiden

dessforinnan.

Vittnet Axel Lyckberg

Han arbetar pa Svenska Spel med spelansvarsfragor. Han har arbetat med spel-
ansvar sedan oktober 2010, inledningsvis 1 ett bolag som hette Playscan som
utvecklade ett verktyg for riskanalyser av spelbeteenden. Bolaget var ett dotter-

bolag till Svenska Spel, men uppgick sedermera i Svenska Spel.

Svenska Spel har varit en innovator nér det kommer till forebyggande dtgéarder
mot spelproblem och var tidiga med bland annat omsorgssamtal. Svenska spel
har dven tillampat obligatoriska inséttningsgranser sedan 2008, vilket sedan
blev en del av den nya spelregleringen. Svenska spel har alltsé arbetat med spe-
lansvar sedan langt innan spellagen tradde i kraft, och det har alltid varit en pri-
oriterad frdga frdn Svenska Spel. Svenska Spels spelansvarsarbete har sin

grund i forskningen pa omradet och uppdateras kontinuerligt.

Playscan édr ett verktyg som foljer spelbeteenden. Genom Playscan samlas spel-
data. Detta leder till att kunderna klassas i olika risknivaer. Klassningarna
grundar sig pa empiriska data. Nivéerna ar gron for lag risk, gul for viss for-
h6jd risk och réd for hog risk. Att ndgon har en réd riskniva innebér att det ar
ungefdr 20 procents sannolikhet att kunden sjilv skulle uppge sig ha spelpro-
blem i ett sjdlvtest, mot 3—4 procent for den som har en gron risknivd. Det gar
alltsd inte av riskklassningen i sig att dra slutsatsen att en kund har spelpro-

blem.

Svenska Spel har ldnge anvént sjilvtester som ett spelansvarsverktyg. Sjélvtes-

terna dr en screening som kan liknas exempelvis vid att en virdcentral ber en
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patient berétta om sina alkoholvanor. Om en kund svarar att den har problem,
ringer Svenska Spel upp kunden for ett omsorgssamtal och utreder om perso-

nen har ett problematiskt forhallande till spel.

Omsorgssamtalen dr ett av de viktigaste verktygen som Svenska Spel har.
Dessa samtal har stdd i forskningen. Nar fordndringar sker genom sadana sam-
tal sa sker de genom kunden sjilv och man har kunnat se att det leder till att
kunderna minskar sitt spelande dven pa andra spelsidor. Om man bara spéarrar
en spelare utan att licenshavaren nér kunden eller kunden inte anser sig ha pro-

blem finns risk att kunden bara tar sitt spelande till en annan sida.

En person kan givetvis ljuga i sjdlvtesterna och 1 omsorgssamtalen. Svenska
Spels kommunikatdrer dr dock utbildade i att stélla fragor som ska ge en bra
bild av en persons spelbeteende. En person kan dven vinna mycket pengar och
anda ha spelproblem, men det omvanda forhallandet dr ocksa mojligt. Det gar
inte att svara pa om en person har spelproblem helt utifran objektiva faktorer,

en utredning maste alltid géras innan man kan sdga nagot med sikerhet.

Svenska Spel har dven ett realtidssystem som kallas Gaming Care-system.
Detta anvinds sérskilt for nitcasinospel i och med att sadana spel kan leda till
stora forluster pad kort tid. Genom systemet dvervakas forluster automatiskt i re-

altid och stoppar spelet vid vissa forlustnivaer.

Svenska Spel har som ambition att uppfylla lagens krav med god marginal och
foljer darfor réttsutvecklingen pad omradet. I samband med att Spelinspektionen
meddelade tillsynsbeslut om omsorgsplikten i augusti 2021 och publicerade sin
végledning 1 september 2021 &ndrade Svenska Spel sin verksamhet 1 enlighet
med besluten och végledningen. Det var ett véldigt stort projekt som hogpriori-
terades. Svenska Spel rullade ut fordndringarna stegvis frdn november 2021—

januari 2022.
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Pé Svenska Spel har de upplevt att det dr ett problem att omsorgsplikten bara

har fortydligats genom tillsynsbeslut. Bolaget har dirmed endast haft daliga ex-
empel att forhalla sig till, vilket har gjort det svart att se exakt vad som behover
goras for att uppfylla omsorgsplikten. Det hade varit mycket ldttare om Spelin-
spektionen hade haft en tydlig malbild som Svenska Spel hade kunnat uppfylla.

Vittnet Lena Lassenius
Hon arbetade som chefsjurist pa svenska spel under perioden 2013-2025. Som
chefsjurist har hon arbetat mycket med spelansvarsfragor enligt sdvil spellagen

som de tidigare lagar som reglerade Svenska Spels verksamhet.

Svenska Spel dgs helt av staten och bolaget ska vara ett foredome. Att ta fré-
gorna om spelansvar pa stort allvar dr en del av Svenska Spels existensberétti-
gande och det har varit en viktig del 1 bolagets strategibeskrivning. Svenska
Spel arbetade med spelansvar dven innan den nya lagstiftningen, med grund 1

forskningen och med samarbetspartners i andra ldnder.

Tanken med inforandet av spellagen ar 2019 var att staten skulle fa béttre kon-
troll 6ver spelbranschen. Innan lagen tradde i kraft fanns det ménga utlédndska
aktorer som hade aggressiv marknadsforing och brister i sitt spelansvar. Nér
omsorgsplikten infordes sa skulle det medfora att de andra bolagen inte kunde
locka till 6verdrivet spelande med erbjudanden och aggressiva kampanjer, och
att de darmed skulle konkurrera pa den svenska marknaden pad samma villkor

som Svenska Spel.

Nir spellagen infordes ansag sig Svenska Spel ha alla verktyg och rutiner pa
plats som krivdes for att uppfylla omsorgsplikten enligt 14 kap. 1 § spellagen.
Vissa anpassningar behvde séklart géras avseende de dvriga reglerna i spel-
forfattningarna. I detta anpassningsarbete utgick Svenska Spel frén lagtext, for-

arbeten, spelforordningen och Spelinspektionens foreskrifter.
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I ljuset av hur Svenska Spel och andra bolag arbetade kunde Svenska Spel inte
se vad mer de skulle gora i friga om spelansvar vid tiden for Spelinspektionens
tillsyn. Det star forvisso i forarbetena till spellagen att restriktioner och tilltré-
desbegrinsningar ska tillimpas. Det ansdg dock Svenska Spel att de gjorde,
men Spelinspektionen tolkade dessa begrepp pa ett helt annat sitt n Svenska
Spel. Det hade underlittat om Spelinspektionen hade utfirdat foreskrifter, men
det ville inte Spelinspektionen. Spelinspektionen ville 1 stéllet att omsorgsplik-

ten skulle utvecklas 1 praxis.

I takt med att Spelinspektionen meddelade tillsynsbeslut och publicerade en
vigledning avseende omsorgsplikten fick Svenska Spel en annan bild av vad
som behdvde goras. Fordndringsarbetet genomfordes med hog prioritet och
gick véldigt fort givet hur stor organisationen dr och hur minga system som be-
hovde fungera sinsemellan. Fordndringarna var implementerade 1 borjan av ja-

nuari 2022, alltséd nagot efter Spelinspektionens granskningsperiod.

Spelinspektionens prelimindra tillsynsbeslut i december 2023 moéttes av forva-
ning av Svenska Spel. Svenska Spel upplevde att Spelinspektionen ytterligare
hade skérpt sin syn pa omsorgsplikten, sdvél 1 fraga om vilka atgérder som
skulle vidtas som hur fort de skulle vidtas. Det framstod som att Spelinspek-
tionen flyttade grénserna hela tiden och det ar fortfarande inte klart vad en li-

censhavare faktiskt behover gora for att gora ritt.

Med hénsyn till hur Svenska Spel har arbetat med spelansvar hade bolaget rét-
tat sig om bolaget bara hade fatt tydlig information frdn Spelinspektionen om
vad som forvéntades. Det var inte nddvéndigt att beldgga Svenska Spel med en

sanktionsavgift for fa till stdnd forandringar.
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SKALEN FOR AVGORANDET

Tillimpliga bestimmelser och relevanta omsténdigheter framgar av det over-
klagade beslutet, bilaga 1. Vissa relevanta bestimmelser kommer dven redovi-

sas lopande nedan.

Spelinspektionens beslut och ramen for forvaltningsriittens provning

Spelinspektionen har meddelat Svenska Spel en varning och har férenat var-
ningen med en sanktionsavgift om 100 miljoner kr med hanvisning till 18 kap.
12 § och 19 kap. 10 § spellagen. Beslutet har i korthet motiverats med att
Svenska Spel har brustit i sin omsorgsplikt som den kommer till uttryck i 14
kap. 1 § spellagen. Spelinspektionen har inte grundat beslutet d&ven pé att
Svenska Spel skulle ha dvertritt nigon annan bestdmmelse 1 spellagen. De fré-
gor forvaltningsrétten har att ta stéllning till &r dirmed om det dr visat att
Svenska Spel vid tiden for Spelinspektionens tillsyn &sidosatte sina skyldig-
heter enligt 14 kap. 1 § spellagen, om denna dvertradelse 1 sadant fall &r att be-
trakta som allvarlig och om 6vertradelsen ska medfora ett ingripande i form av

en varning och en sanktionsavgift.

Omsorgsplikten enligt 14 kap. 1 § spellagen

I 14 kap. 1 § spellagen anges foljande. En licenshavare ska sékerstilla att soci-
ala och hilsoméssiga hdnsyn iakttas i1 spelverksamheten for att skydda spelare
mot overdrivet spelande och hjélpa dem att minska sitt spelande nir det finns
anledning till det (omsorgsplikt). I omsorgsplikten ingér att motverka dverdri-
vet spelande genom fortlopande kontroll av spelbeteende. Licenshavare ska i

en handlingsplan redovisa hur omsorgsplikten ska fullgoras.
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Bestdmmelsen i 14 kap. 1 § spellagen dr en portalparagraf. I de §vriga bestdm-
melserna i 14 kap. spellagen finns vissa konkretiserade spelansvars- och konsu-
mentskyddsregler som licenshavare har att forhalla sig till. Ytterligare bestdm-
melser med konkretiserade spelansvarsatgérder som licenshavare har att vidta

aterfinns i1 11 kap. spelforordningen (2018:1475).

Av forarbetena till spellagen (prop. 2017/18:220 s. 148) framgér att var och en
har ansvar for sitt spelande, men for vissa personer ar formagan att spela an-
svarsfullt och kontrollerat begransad. Spelberoendeproblematik ska tas pa
storsta allvar. De negativa effekterna av spelande ska motverkas. Det finns dér-
for behov av olika former av spelansvarsédtgérder, sisom information och andra
proaktiva atgérder, frén en licenshavare. Nodvéndiga atgérder bor vidtas for att
ge spelarna storsta mojliga insyn 1 sina egna spelbeteenden. Detta kan exempel-
vis bestd 1 att skapa en modell for att pa olika sitt visualisera spelkontot for
spelaren samt att folja upp att spelarna sétter sina egna grianser for tid och insat-
ser. Licenshavarna bor vidare vara skyldiga att ge dterkoppling pa spelarens
spelbeteende samt tillimpa restriktioner och tilltradesbegransningar. Licensha-
varens arbete for att skydda spelare mot 6verdrivet spelande och hjidlpa dem att
minska sitt spelande nér det finns anledning till detta, som sammanfattningsvis

bor bendmnas omsorgsplikt, bor komma till uttryck i en handlingsplan.

I forarbetena (prop. 2017/18:220 s. 322) framgér dven att licenshavarens skyl-
dighet att aktivt utéva omsorgsplikten genom att sékerstélla att sociala och
hdlsoméssiga skyddshédnsyn tas innebér att licenshavaren ska folja spelarens
beteenden for att vid behov kunna begridnsa spelandet. Inneb6rden av begrep-
pet dverdrivet spelande bor avgdras med hinsyn till spelarens uppstillda gréan-
ser for insdttningar, forlustgrénser, inloggningstid och fordndrat spelbeteende
m.m. Innehallet i omsorgsplikten kommer till uttryck genom krav pd ett antal
spelansvarsatgérder i detta kapitel (14 kap. spellagen). Vad omsorgsplikten 1
Ovrigt inbegriper kommer att med stod av dessa bestimmelser, och meddelade

foreskrifter pa omrédet, utvecklas 1 praxis.
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Pa det satt lagstiftaren uttryckt omsorgsplikten i 14 kap. 1 § spellagen kan ur
bestammelsen endast fa konkreta och métbara handlingsdirektiv for licensha-
vare utldsas. Kammarrétten i Jonkoping har dock i dom den 27 maj 2024 1 mal
nr 2039-22 angett att bestimmelsen innefattar en skyldighet for licenshavaren
att sjalvmant begrénsa en kunds spelande for att motverka sddana skador som

ett Overdrivet spelande kan innebédra for den enskilde.

Spelinspektionen har 1 september 2021 publicerat en vigledning avseende om-
sorgsplikten med syftet att ge stod till licenshavare. I vigledningen anges bland

annat exempel pd indikatorer som kan vara tecken pa dverdrivet spelande.

Ovriga utgingspunkter for bedémningen

Gillande rétt innebér att en licenshavare kan ha en skyldighet att tillimpa re-
striktioner och tilltrddesbegransningar for att uppfylla sin omsorgsplikt enligt
spellagen, om omsténdigheterna i det individuella fallet kraver det for att mot-
verka skadeverkningarna av overdrivet spelande. Dessa begrepp dr dock inte
niarmare definierade i lag och det saknas bindande foreskrifter som konkretise-
rar licenshavares skyldigheter enligt 14 kap. 1 § spellagen. Vid tiden for Spel-
inspektionens tillsyn saknades vidare till stor del vigledning 1 form av dom-
stolsavgoranden, och Spelinspektionens egen vdgledning om omsorgsplikten
hade publicerats endast en knapp ménad innan den 1 mélet aktuella gransk-

ningsperioden.

Av 5 § forsta stycket forvaltningslagen (2017:900) framgér att en myndighet
endast fir vidta atgirder som har stdd i rattsordningen. Denna bestdmmelse ger
uttryck for legalitetsprincipen, vilken dven dr grundlagsfédst i 1 kap. 1 § Rege-

ringsformen.
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Péforandet av en sanktionsavgift dr en administrativ sanktion som inte i sig kan
jamstéllas med en sanktion i straffrittslig mening. Legalitetsprincipen har dock
stor betydelse d4ven inom den offentliga rétten, sarskilt 1 friga om beslut som &r
betungande for enskilda, och forutsétter en restriktiv tolkning av sddana be-
stimmelser (se Kammarritten i Stockholms dom den 30 november 2022 i mal

nr 207-22 och déri angivna rattsfall).

For att en sanktion ska kunna utga, eller ett agerande ska kunna ldggas den en-
skilde till last, bor det krédvas att det ar tydligt for den som ingripandet riktar sig
mot vad denne ska gora eller underlata att gora for att leva upp till kraven (jam-
for analogt rattsfallet HFD 2020 ref. 28, vilket avser frdgan om vitesforelag-
gande).

Legalitetsprincipens tydlighetskrav anses normalt vara uppfyllt nir en person
av bestimmelsens ordalydelse, och i forekommande fall med stéd av domsto-
larnas tolkning, far kunskap om vilka handlingar eller vilken underlatenhet som
kan medfora ett ansvar enligt bestimmelsen (se rittsfallet NJA 2013 s. 842 och

dari angivna rattsfall).

Av detta foljer att en dvertradelse av spelansvarsreglerna i spellagen kan ldggas
den enskilde till last pa ett sadant sétt att sanktioner kan utga, endast om det ar
tillrackligt tydligt for den enskilde vad denne har haft att gora for att undvika
sanktionen, men har underlatit att gora det. Detta innebér enligt forvaltningsrat-
tens mening dock inte 1 sig att det 1 frigor om paférande av en varning och en

sanktionsavgift enligt spellagen inte finns ndgot utrymme for tolkningar.

Savitt avser de olika konkreta spelansvarsdtgarderna som rdknas upp i 14 kap.
2-19 §§ spellagen och 11 kap. spelforordningen far beddmningen av om dver-
tradelser har skett anses vara forhéllandevis okomplicerad. Bestammelsen 1 14
kap. 1 § spellagen &r dock en portalparagraf som huvudsakligen ger uttryck for

den Overgripande innebdrden och mélen med omsorgsplikten.
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I de forarbetsuttalanden som har refererats under avsnittet Omfattningen av om-
sorgsplikten enligt 14 kap. 1 § ges viss viagledning om vilka skyldigheter om-
sorgsplikten generellt innebér for licenshavarna. Lagstiftaren har dock forutsatt
att omsorgspliktens nirmare innebord, det vill séga vilka faktiska krav som kan
och ska stillas pa licenshavarna i detta hdnseende, ska utvecklas narmare i {6-
reskrifter och praxis (se prop. 2017/18:220 s. 322). Spelinspektionen hade vid
tiden for granskningsperioden dock inte meddelat nagra foreskrifter i fragan,
och inspektionen har inte heller senare utfardat ndgra sddana regler med bin-
dande verkan for aktorerna pé spelmarknaden. Forst en ménad innan gransk-
ningsperioden publicerade myndigheten en vigledning, som dock inte utgor
regler med tvingande effekt. Fragan om omsorgspliktens ndrmare innebdrd
hade vid den aktuella tidpunkten, och har inte heller 1 dagsldget, provats av
hogsta instans. Bindande foreskrifter och praxis 1 fraiga om omsorgspliktens

konkreta omfattning saknas siledes.

Mot denna bakgrund maste bedomningen 1 malet - om Svenska Spels agerande
under granskningsperioden inneburit att bolaget har brustit i omsorgsplikten

som den kommer till uttryck 1 14 kap. 1 § spellagen - priglas av forsiktighet.

Har Svenska Spels atgirder under granskningsperioden varit otillrickliga

for att uppfylla omsorgsplikten enligt 14 kap. 1 § spellagen?

Spelinspektionens beslut grundar sig pa en granskning av de tio av Svenska
Spels kunder som har forlorat mest pengar pa spel under perioden 17 oktober -

17 december 2021.

Av handlingarna i malet framgar att de aktuella kunderna under granskningspe-
rioden bland annat har satt in, spelat for och forlorat forhdllandevis stora be-
lopp. I vissa fall har det rort sig om stora forluster pa kort tid. En nirmare redo-

visning av de olika kundfallen framgér av det 6verklagade beslutet, se bilaga 1.



Sida 23

FORVALTNINGSRATTEN DOM 2812-24

I LINKOPING

Dok.Id 696161

Av det parterna har framfort i malet framgar i stora drag vilka spelansvarsét-
garder Svenska Spel har vidtagit avseende de aktuella kunderna under gransk-
ningsperioden. Svenska Spel har vidare fortydligat att vissa ytterligare spelan-
svarsatgérder, bland annat i form av sénkta inséttningsgranser och olika former
av tilltradesbegriansningar, har genomforts efter att Spelinspektionen inledde
sin tillsyn, och att arbetet med att implementera dessa ytterligare atgirder pa-

gick under granskningsperioden.

I korthet kan f6ljande ndmnas i1 denna del. Svenska Spel har under gransk-
ningsperioden skickat ett stort antal informativa meddelanden och varningar till
de aktuella kunderna. Tre av kunderna har stangts av frin spel i slutet av no-
vember eller mitten av december 2021. Ytterligare tva kunder har stidngts av
fran spel tillfalligt. Dessa mer ingripande atgirder i form av tilltridesbegréns-
ningar och restriktioner har skett efter forhallandevis stora forluster. I vissa fall
har kunder stoppats fran fortsatt spel i avvaktan pa omsorgssamtal. Svenska
Spel har dven angett att vissa av kunderna totalt sett har gjort en vinst pa sitt
spelande, med beaktande av vinster frén tiden innan granskningsperioden, och
att ytterligare restriktioner och tilltridesbegransningar tillimpades efter att
Svenska Spel hade tagit till sig av Spelinspektionens syn pé licenshavares skyl-

digheter enligt 14 kap. 1 § spellagen.

Enligt forvaltningsriattens mening talar de pavisbara omstandigheterna, huvud-
sakligen de stora forlusterna, for att kunderna har haft ett 6verdrivet spelande.
Begreppet 6verdrivet spelande dr dock, som angetts ovan, inte ndrmare konkre-
tiserat och dr alltsd foremal for en bedomning som dven kan ta i beaktande om-

standigheter som inte framgar med samma tydlighet.

Vid tiden for tillsynen saknades konkreta handlingsdirektiv for licenshavarna
att forhélla sig till 1 frdga om vilka atgérder som behdvde vidtas for att uppfylla

omsorgsplikten i enlighet med 14 kap. 1 § spellagen, och ndr dessa atgérder i
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sadant fall skulle vidtas. Frdgan om en dvertridelse av den aktuella bestimmel-
sen har skett pd ett sddant sétt att ett ingripande kan bli aktuellt bor dédrmed,
som angetts ovan, bedomas med forsiktighet och— i avsaknad av konkreta reg-
ler — i princip forbehallas de situationer dar licenshavaren har dsidosatt sitt spe-
lansvar pé ett flagrant séitt. Exempel pa detta skulle kunna vara att licenshavare
inte har vidtagit nigra eller endast mycket begriansade spelansvarsatgérder. Ett
annat exempel skulle kunna vara att en licenshavare inte har implementerat
nagra restriktioner eller begransningar — varken i spelandet eller i friga om in-
sattningsgrinserna — under en oskéligt lang tid, trots flera omstdndigheter som
talar for att spelandet skett pa ett overdrivet sitt. Det framgér inte av spelregel-
verket inom vilken tid olika &tgérder ska vidtas, varfor detta far bedomas fran
fall till fall med beaktande av vikten av att minimera de potentiella skadeverk-

ningarna for spelarna.

De spelansvarsatgarder som Svenska Spel vidtog under den forhallandevis
korta granskningsperioden avseende de tio kunderna har 1 viss utstrackning in-
nefattat tilltradesbegriansningar och restriktioner. Savil fler som mer ingripande
atgarder genomfordes kort efter granskningsperioden. Forvaltningsrétten har
forstaelse for Spelinspektionens synpunkter att det kan ifragasdttas om atgar-
derna 1 samtliga fall har varit tillrickliga for att motverka skadeverkningarna av

overdrivet spelande och om de har vidtagits tillrdckligt snabbt.

Med hénsyn till avsaknaden av konkreta handlingsdirektiv i regelverket och
franvaron av annat tydligt tillimpningsstdd just vid den begrdnsade gransk-
ningsperiod som &r i friga maste beddmningen priglas av restriktivitet. Med
denna utgdngspunkt ir det forvaltningsrittens beddmning att det i malet inte &r
visat att de spelansvarsétgirder som Svenska Spel faktiskt vidtog under gransk-
ningsperioden var otillrdckliga eller for sent vidtagna for att uppfylla omsorgs-
plikten i 14 kap. 1 § spellagen. Det &r i vart fall inte visat att Svenska Spels &t-

gérder var sd undermaliga att det dr frdga om en allvarlig dvertradelse 1 spel-
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lagens mening. Forvaltningsritten har sirskilt beaktat att Svenska Spel har till-
lampat restriktioner och tilltrddesbegransningar i viss utstrdckning under
granskningsperioden, och att bolaget kort efter denna period skérpte sina spel-

ansvarsatgirder.

Sammanfattning och slutsatser

Sammantaget ar det inte visat i malet att Svenska Spel har brustit i sin om-
sorgsplikt enligt 14 kap. 1 § spellagen pa ett sadant sitt att det utgor grund for
ett ingripande enligt 18 kap. 12 § spellagen. Det har inte heller framkommit att
Svenska Spel skulle ha dvertritt nigon annan bestimmelse i spellagen. Over-
klagandet ska ddrmed bifallas och det 6verklagade beslutet upphévas.

HUR MAN OVERKLAGAR

Information om 6verklagande finns i bilaga 2 (FR-03)

I avgorandet har dven nimndeménnen _
_ deltagit. Foredragande har varit _





