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Abstrakt:

Statens sitt att organisera spelmarknaden i Finland star vid en kritisk vindpunkt: att 6verga till
ett licensbaserat system eller bibehélla spelmonopolet. I och med att antalet aktorer pa den
digitala marknaden Okar, blir kontrollerandet resurskridvande. Darfor dr det centralt for staten
att vidga mellan spelproblem och intdkter som spelandet ger upphov till. Under 2000-talet har
spelmarknaden utvecklats och vuxit drastiskt till f6ljd av den ©Okande digitaliseringen,
konkurrensen och globaliseringen, vilket gjort spelvinsterna till en viktig del av den offentliga
ekonomin i Finland. Under den senaste tiden har Veikkaus fatt kritik bland annat for det stora
antalet virdeautomater och deras placering i simre socioekonomiska omraden som ytterligare
Okar diskussionen om spelmarknaden borde omregleras.

Syftet med denna pro gradu-avhandling ar att granska den finska spelmarknadens utmaningar
och mojligheter for att sedan diskutera varfor och hur spelmarknaden borde omregleras, det
vill siga lyfta fram policyforslag. Dessutom undersoks spelmarknaden och reformeringen av
den 1 Sverige och Norge. Detta utfors med hjélp av en kvalitativ forskningsmetod dar
materialet bestdr av vetenskapliga artiklar, spelbolagens rapporter och myndigheternas
rapporter och utldtanden som bdde analyseras, och relateras till tidigare forskning.

Utifrédn nationalekonomisk synvinkel regleras spelmarknaden frimst darfor att spelandet ger
upphov till negativa externa effekter, det vill sdga spelproblem. Andra orsaker dr exempelvis
att forebygga kriminalitet och sédkerstilla intdktsflodet till staten medan regleringar hos
allminheten motiveras med l&dnga traditioner och med det faktum att vinsterna gar till det
”gemensamma goda”, det vill sdga dr 6ronmérkta. Utmaningarna i Finlands spelpolitik &r den
stora mingden reglerare och att vissa fOrménstagare medverkar 1 regleringen.
Beroendeforhallandet mellan Veikkaus vinstmedel och forménstagare borde brytas och
vinsterna flyttas till den vanliga budgetprocessen. Dé flesta av formanstagarna dr allmannyttiga
organisationer pd konkurrensutsatta marknader, forvrings konkurrensen. Diremot é&r
mojligheterna med monopolet att dvervakandet blir lattare med en enda aktor pd marknaden.

Till f61jd av den 6kade konkurrensen pa den digitala marknaden och Svenska Spelens forlorade
marknadsandelar har Sverige 6ppnat spelmarknaden for privata aktorer. Detta har lett till att
skatteintdkterna Okat betydligt. Diaremot har Norge valt att ytterligare reglera utlindska
aktorers verksamhet pa den norska marknaden genom sa kallade blockeringsatgarder.

I framtiden kraver spelpolitiken i Finland betydande atgirder. Att begrinsa och stinga ut
utlindska aktorer frén den digitala marknaden &r inte problemfritt eller kanske till och med
omdjligt eller for resurskravande pa lang sikt. I stéllet for att forstdrka spelmonopolet i Finland
ar alternativet att Gverga till ett licensbaserat system, s som de flesta linderna i Europa gjort.
I detta fall dr skatteintdkterna en av de viktigaste aspekterna. Vid omregleringen bor kriterier,
lagar och regler utvirderas och faststéllas noggrant.

Spelproblem kommer alltid att vara ihopkopplade med spelmarknaden men ett noga
genomtinkt och genomfort licenssystem skulle med stor sannolikhet vara det basta séttet att
organisera spelmarknaden i Finland.
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Definitioner

Spelbidrag (eng. Gross gambling revenue) = Berdknas som spelarnas insatser
subtraherat med utbetalda vinster till spelarna. Kan tolkas som hur mycket spelarna

forlorar eller hur mycket som spelbolagen vinner av spelarna.

Kanaliseringsgrad (eng. onshore online vs offshore offline) = Hur stor andel av

spelandet sker hos licensierade bolag.

Virdeautomater (eng. slots) = Fysiska eller digitala virdeautomater

Monopol = Ensamritten att erbjuda och marknadsfora penningspel, antingen alla eller

vissa spelformer.

Licensbaserat system = Licenser tilldelas till spelbolag mot avgift och skyldigheter for

att fa rétten att opererar pa en marknad.

Oronmdrkning = Allokering av resurser till forutbestimda/specifika dindamal. Ar allts3

inte en del av den vanliga budgetprocessen.
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1. Inledning

Spelmarknaden och statens sitt att organisera den har varit ett aktuellt och
omdebatterat &mne under de senaste artiondena i Europa, och dr det fortfarande, inte
minst i Finland. Exempelvis har Veikkaus aggressiva marknadsforing, det stora antalet
viardeautomater samt deras geografiska placering diskuterats stindigt av allmidnheten
1 det offentliga. Spelmarknaden har fordndrats och utvecklats drastiskt till f6ljd av den
okande digitaliseringen, konkurrensen och tillvixten pa spelmarknaden fran och med
2000-talet. I och med detta har spelvinsterna blivit en viktig del av den offentliga
ekonomin. Spelmonopol har haft starka historiska traditioner i Europa men dessa
ovanndmnda fordndringar har lett till att minga europeiska lander har fornyat och
reformerat sin spelpolitik och lagstiftning mot en mer “6ppen” marknad, vilket har
varit en nddvandighet i den stindigt fordnderliga vérlden. Ett exempel pa detta ar

Sveriges ibruktagande av licenssystem 1 borjan av 2019 (Statskontoret, 2021).

Pé grund av den dkande digitaliseringen och konkurrensen pé spelmarknaden, speciellt
pa den digitala, kan Veikkaus inte ldngre uppfattas som ett monopol i ordets egentliga
betydelse. Exempelvis estimerar H2 Gambling Capital (2021) i sin rapport att Finlands
kanaliseringsgrad (eng. onshore online vs offshore online) ligger pd 65 procent, vilket
innebdr att 300 miljoner euro av allt digitalt spelande forsiggar pa utlindska spelbolag.
Motsvarande siffra i Sverige dr ungefédr 88 procent medan Europas genomsnitt ligger
pd 75 procent. Trots att enbart Veikkaus har ensamritten att verkstdlla och
marknadsfora penningspel i Finland, kringgéar utldndska spelbolag detta genom att

utnyttja sociala medier i marknadsforingen och kan pa sé vis undvika reglering.

Ett stort problem i Finlands spelsystem é&r att Veikkaus spelvinster dr oronmirkta for
specifika mal och formanstagare, som till exempel olika politiska och allminnyttiga
organisationer. Dessa organisationers ekonomiska stdllning &dr alltsd beroende av
monopolbolagets spelvinster. Det gor dtgdrderna for att minska spelproblem politiskt
svart att behandla. Maliranta (2021) poédngterar att en minskning av spelvinsterna
borde vara en bra sak dé detta indikerar en minskning av spelproblem. Dessutom é&r
dessa pengar inte bort ur ekonomins omlopp utan atgar till andra sektorer och

nyttigheter istéllet, vilket i sin tur genererar intdkter och vélfard till staten.
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Spelmarknaden och spel om pengar avviker fran en vanlig verksamhet exempelvis i
form av en mojlighet att vinna pengar snabbt men samtidigt dr beroendeframkallande
och orsakar lidande. Dessutom péverkas dven de spelberoendes nérstaende. Vanliga
argument for reglering av marknader, inklusive spelmarknaden, ar att skydda
konsumenter (konsumentskydd), undvika negativa effekter som problemspelande
skapar, forebygga och minska spelproblem och kriminalitet samt idka vélgorenhet
(Cisernos-Ornberg & Tammi, 2021). Enligt lotterilagen (2001/1047) baseras
spelmonopolets existens pa att sdkerstilla konsumenternas rittskydd, forhindra
bedrdgerier och brott samt forebygga och minska sociala, ekonomiska och

hilsoméssiga skadeverkningar som spel om pengar ger upphov till.

Finland, tillsammans med Norge, dr de enda ldnderna i Europa som bibehallit statligt
spelmonopol, vilket gor det relevant att studera spelmarknaden i Finland. Finland
ligger bland de linder som spelar om pengar mest i vérlden i forhallande till
befolkningen, ungefar 310 euro per invanare (Raijas & Pirild, 2019). Dessutom
indikerar den totala storleken, definierad som spelbidrag (eng. Gross gambling
revenue), pa spelmarknaden 1,7 miljarder euro &r 2019 att dmnet &r
samhillsekonomiskt betydelsefullt (Raijas & Pirild, 2019). Ar 2019 genererade
Veikkaus intékter till staten for 1,2 miljarder euro som bestér av lotteriskatt (cirka 238
miljoner euro) och andelarna till ministerierna (cirka 1 miljard euro) (Veikkaus, 2019).
Detta motstavarar ungefar 2 procent av statens totala skatteintdkter, 87 procent av
alkoholskatt, 13 procent av inkomstskatt  eller 0,8 procent av Finlands
bruttonationalprodukt, vilket ytterligare belyser betydelsen och storleken av den finska
spelmarknaden (Kotakorpi et al. 2016). Spela om pengar frimjar dven ekonomisk
ojamlikhet da laginkomsttagare spelar om pengar mera i forhallande till disponibla
inkomster jamfort med hoginkomsttagare. Med andra ord kan spela om pengar

betraktas som en form av regressiv skatt (Sulkunen et al. 2018).

Enligt institutet for hidlsa och vilfard (2020) hade tre procent av finldndarna
spelproblem vilket motsvarar ungefar 112 000 personer. 21 procent av svaranden
ansdg att minst en nérstdende person lider av spelproblem, vilket innebér att
nérstadendes spelproblem beror cirka 790 000 personer. Trots den stora konsumtionen
av penningspel per invénare atnjuter Veikkaus godkédnnande och fortroende hos

allménheten eftersom intdkterna anses kanalisera till mal som uppfattas viktiga av
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allménheten och att monopolet beddmas ha en forutséttning att forebygga spelproblem
(Raijas & Pirild, 2019). Utifran detta kan konstateras att spela om pengar utgér en
omfattande inkomstkilla for staten men samtidigt kan orsaka allvarliga problem for

individer och darmed dven kostnader till samhallet.

Resultaten av denna pro gradu-avhandling visar att spelmarknaden regleras utifran
nationalekonomisk synvinkel framst for att spelandet ger upphov till negativa externa
effekter, det vill sdga spelproblem. Andra orsaker ar till exempel att forebygga och
minska kriminalitet och for att staten vill sékerstélla intéktsflodet. Ddremot motiveras
regleringar hos allménheten med langa traditioner och att Veikkaus vinster anses gi
till det “gemensamma goda”. Dessa motiveringar hos allminheten fér inte stod av

nationalekonomin.

Utmaningarna i1 Finlands spelpolitik dr det stora antalet reglerare och att vissa
forméinstagare medverkar 1 regleringen och dirmed bestimmer ocksd om
spelpolitikens centrala riktlinjer. Beroendeforhdllandet mellan Veikkaus vinstmedel
och formanstagare borde brytas och vinsterna flyttas till den vanliga budgetprocessen.
Dé flesta av forménstagarna ar allminnyttiga organisationer pad konkurrensutsatta
marknader, forvrings konkurrensen. Diaremot dr mojligheterna med monopolet att
overvakningen och kontrollen av bolag blir littare om en enda aktor opererar pa
marknaden. Da manga privata vinstmaximerande bolag opererar pd marknaden kan

forebyggandet av spelproblem bli en sekundér uppgift for bolagen.

Sverige har omreglerat spelmarknaden frdn ett monopolbaserat system till ett
licensbaserat system &r 2019. Centrala orsaken till reformen var ett 6kat svenskt
spelande hos bolag utan licens och ddrmed ville staten ta sin del av dessa vinster genom
att infora en spelskatt och licensavgift till bolag som opererar pd den svenska
marknaden. Resultaten fran omregleringen visar att skatteintidkterna har 6kat betydligt.
Till skillnad frdn Sverige har Norge valt att ytterligare reglera utlindska aktorers
verksamhet pd den norska marknaden genom sé kallade blockeringsatgérder. Annat
kénnetecknande pd den norska spelmarknaden &r att ar 2007 avskaffades alla
traditionella vdrdeautomater och dessa ersattes med sd& kallade multimix-
viardeautomater. En studie visar att avskaffandet ledde till att det allmdnna spelandet

minskade medan problemspelande bara flyttades till andra spelformer.
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I framtiden kraver spelpolitiken i Finland betydande dtgirder. Att begrinsa och stinga
ut utlindska aktorer fran den digitala marknaden &r inte problemfritt eller kanske till
och med omdgjligt eller for resurskridvande péd lang sikt. I stdllet for att forstdrka
spelmonopolet 1 Finland &r alternativet att 6verga till ett licensbaserat system, sa som
de flesta ldnderna i Europa gjort. I detta fall ar skatteintdkterna en av de viktigaste
aspekterna. Vid omregleringen bor kriterier, lagar och regler utvérderas och faststillas
noggrant sa att Finland inte kommer att uppfattas som ett olonsamt marknadsomrade.
Annars investerar spelbolagen i andra ldnder, vilket innebér att Finland blir utan dessa
mojliga intdkter medan spelproblemen och didrmed ocksd kostnaderna kvarstar i

Finland.

Spelproblem kommer alltid att vara ihopkopplade med spelmarknaden men ett noga
genomtinkt och genomfort licenssystem skulle med stor sannolikhet vara det bésta
sdttet att organisera spelmarknaden i Finland. Dessutom é&r inte marknadslésningen
avgorande 1 att motverka och minska spelproblem utan de konkreta atgérderna som
regeringen faststiller och genomfor &r av betydelse. Dessutom indikerar resultaten av
denna pro gradu-avhandling att ett licensbaserat system ger staten mojligheten att

kunna ta del av intdkterna som annars skulle ha gatt forlorade.

1.1. Syfte
Syftet med studien &r att undersoka och analysera den finska spelmarknaden ur en

overgripande kontext och lyfta fram for- respektive nackdelarna angdende Finlands
spelsystem. I avhandlingen undersdks utmaningarna och moéjligheterna i Finlands sétt
att organisera spelmarknaden. Daértill underséks hur och varfor spelmarknaden ar
behov av reglering. Utéver detta granskas spelmarknader 1 andra nordiska ldnder samt
deras reformer och effekter. Speciell vikt kommer att 14ggas pa Sverige pa grund av
deras Overgéng till ett licensbaserat system. Aven Norges spelpolitik kommer att
analyseras och sedan gors en jimforelse mellan ldnderna, vilket erbjuder mojligheten
att jamfora spelpolitiken mellan tre grannldnder. Denna jimforelse skulle kunna
utnyttjas 1 framtidens spelpolitik i Finland genom att exempelvis undvika misstagen i

Sveriges spelpolitik och utnyttja lirdomarna fran Norges spelpolitik.

1.2. Metod och forskningsfragor
Studien gér ut pa att analysera och undersoka den finska spelmarknaden genom att

relatera forskningsfrdgorna nedan till tidigare forskning och teorier. Detta utfors
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genom att granska vetenskapliga artiklar, spelbolagens rapporter samt myndigheternas
utlatanden och rapporter. Tyngdpunkten i avhandlingen ligger pé att undersdka och
analysera vilken typ av marknadslosning dr mest effektiv, ifall en sddan finns, och
utifran detta argumentera ifall Finland borde omreglera spelmarknaden och i sa fall pa
vilket sdtt, det vill sdga ifall det finns alternativa 16sningar for att organisera
spelmarknaden. P4 grund av coronapandemin kommer 2019 ars siffror att mest
anvindas d& pandemin haft en stor paverkan pa Veikkaus aren 2020 och 2021. Studien

bestér av fyra forskningsfragor vilka éar:
1. Varfor och hur regleras spelmarknaden universellt och i Finland.
2. Hurdana problem och mdjligheter Finlands system ger upphov till.

3. Hur Sverige och Norge har hanterat sin spelpolitik och hur reformerna har paverkat

utvecklingen pa spelmarknaden i respektive land.
4. Mojliga policyforslag for Finlands spelmarknad.

Dessa forskningsfragor ar relevanta och viktiga att studera for att kritiskt kunna
utvirdera Finlands spelpolitik. Aven méjligheterna med monopolet ir vilkomna for
diskussion da storsta delen av tidigare studier undersoker och argumenterar mestadels
problemen i Finlands spelpolitik. I och med att utlindska spelbolag redan ar
verksamma pé den finska marknaden, pa den digitala, och har erdvrat och fortfarande
erovrar marknadsandelar, dr det betydelsefullt att granska situationen i Finland.
Veikkaus uppgift dr att generera intdkter till det "gemensamma goda” men samtidigt
motverka skadeverkningarna av spelande. Uppenbarligen verkar detta vara ett svart
eller till och med ett omojligt uppdrag att skota dessa motstridande uppgifter parallellt.
Aven ronmérkningen av vinsterna ir problematiskt och kriver d4rfor uppmirksamhet
och forskning. Fragan ifall Finland borde omreglera spelmarknaden &r
flerdimensionell och komplex. Det dr just komplexiteten och flerdimensionaliteten
kring spelpolitiken som gor granskandet intressant och for att kunna svara pa den
frigan maste aspekter som till exempel intdktsflodet, omfattningen av statens
inbladning pa spelmarknaden och konkurrenspolitiken tas i beaktande. Ar det

overhuvudtaget mojligt eller for resurskrivande att forhindra (globalt) spelande?



Tuomas Ylitalo

1.3. Disposition
Arbetets struktur dr uppbyggt 1 10 kapitel. I kapitel tva presenteras bakgrunden till

amnet, det vill sdga finska spelpolitikens historia. I kapitel tre géas igenom det
teoretiska ramverket som f6ljs av varfor spelmarknaden &r i behov av regleringar och
modeller for regleringar i kapitel fyra. I kapitel fem presenteras overblicken pa
spelmarknaden 1 Finland, regleringen i Finland samt kritik mot Finlands séatt att
organisera spelmarknaden. Kapitel sex introducerar spelmarknaden i Sverige och
Norge. Kapitlen ddrpa undersoker exempelvis mojligheterna och hot i Finlands

spelsystem, alternativa 16sningar och till slut en avslutande diskussion.

2. Bakgrund - Finska spelpolitikens historia

For att kunna forstd den finska spelmarknaden och framf6rallt orsakerna till
monopolets grundade samt Veikkaus nuvarande position, dr det visentligt att
presentera finska spelmarknadens historia och ursprung. Den finska spelmarknadens
utveckling har baserats pa intryck av andra lander, speciellt Sverige, och Finland har
noga foljt efter hur Sverige hanterat sin spelpolitik och hurdana dtgirder vidtagits i
grannlandet. I detta avsnitt presenteras den finska spelmarknadens historia dnda fran

sena 1800-talet till nutiden for att &skadliggora historiens paverkan.

Arrangeringen av lotterier, forsdljningen av utlindska lotterier och utévningen av
hasardspel var forbjudet i slutet av 1800-talet enligt datida lotterilagen. Lotterier var
den fOrsta formen av penningspel som befriades frin forbudet pd 1920-talet. Myllymaa
och Matilainen (2016) pastar att finlindarna deltog i utlindska och sarskilt i svenska
lotterier och darfor ville staten kanalisera dessa pengar till finska staten och inhemsk
kultur i stillet. Ar 1926 fick nationaloperan och nationalteatern tillstdndet for att
arrangera lotterier. Enligt samma princip befriades travsporten fran forbudet och den
forsta travsportsforeningen Finska Ravirengas grundades ar 1919 1 syfte att frimja
behandlingen och uppfostringen av histar. Senare dndrades namnet pa foreningen till
Fintoto. De som motsatte sig for fornyelsen av systemet ansdg att fattigare manniskor

var mera kénsliga for att réka ut for att spela penningspel och spelproblem.

P& 1920-talet dgdes virdeautomaterna av affarsman och var placerade till exempel 1

restauranger och caféer. P4 1930-talet faststélldes en forordning om att enbart
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vilgorenhetsorganisationer som hade samhilleliga funktioner fick tillstindet att
erbjuda vdrdeautomater och detta ledde till att penningautomatforeningen RAY
grundades ar 1938 (RAY, 2016). Avsikten var att gora av med privata inhemska och
utlindska bolag och séledes kanalisera vinsterna till det “gemensamma goda”

(Kortelainen, 1988).

Sveriges Tipstjanst hade en betydelsefull roll 1 att ett statligt spelbolag grundades i
Finland. Oy Tippaustoimisto Ab grundades ar 1940 av olika idrottsféreningar i syfte
att finansiera finléndsk idrott. Staten forblev majoritetsdgare i bolaget. Orsaken varfor
Oy Tippaustoimisto Ab grundades, precis som i Sverige, var att staten ville minska

penningfldodet utomlands och ville utdka sin marknadsandel (Myllymaa & Matilainen,

2016).

Dessutom hade Sovjetunionens kollaps och depressionen pa 90-talet en inverkan pé
den finska spelmarknaden. Till f6ljd av den minskade handeln, &kade
budgetunderskottet och internetets 6kande anvéndning var staten tvungen att hitta
mera och nya inkomstkéllor samt behalla spelare pé den finska marknaden. Detta ledde
till att sportvadhallning fick fotfédste i Finland pa 90-talet. Intressant med detta ar att
Veikkaus, alltsa utforaren av dessa spel, motsatte sig expansionen av spelutbudet men
var tvungen att acceptera det pd grund av statens, alltsi dgarens krav.
Sammanfattningsvis kan konstateras att protektionism har haft inflytande pa den

finska spelpolitiken under aren (Myllymaa & Matilainen, 2016).

Ar 2017 fusionerades penningautomatforeningen, Fintoto och Veikkaus till ett bolag,
Veikkaus Ab. Orsakerna till fusionen ansags vara de tidigare tre monopolbolagens
konkurrens med varandra, vilket 1 sin tur ledde till en alltfor 6verflodig marknadsforing
som 1 sin tur skulle kunna leda till 6kade spelproblem. Detta ansigs strida emot EU-
lagstiftning och lotterilagen. En annan orsak var att ett enda bolag skulle ha bittre
forutséttningar 1 att forebygga och minska spelproblem. Den tredje orsaken var
ekonomisk, det vill séga ett bolag ansdgs béttre kunna méta den 6kade konkurrensen

av utldndska spelbolag pa den digitala marknaden (Raijas & Pirild, 2019).
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3. Teori

I detta avsnitt presenteras olika teorier som ligger till grund for studien. I avsnittet
presenteras teorin om monopol, externa effekter och optimeringsmodellen. Teorin om
monopol och externa effekter dr mer generella och vélkidnda teorier inom
nationalekonomin medan optimeringsmodellen &r specifikt anpassad till att klargora

spelmarknaden samt dess karaktirsdrag.

3.1. Monopol
Monopol dr en marknadsform med endast en producent eller en sammanslutning av

producenter och flera konsumenter pa marknaden. Producenten eller
sammanslutningen av producenter har full kontroll 6ver marknaden och kan darmed
sdtta priset och bestimma kvantiteten pd en icke-optimal nivé och orsakar saledes

valfardsforluster.

Till skillnad fran monopol, kinnetecknas perfekt konkurrens av:

1. flera producenter som inte ensamma kan paverka priserna pa marknaden, det vill

sdga bdda dr pristagare

2. produkterna dr homogena

3. perfekt information rader pd marknaden, det vill sdga alla aktérer har fullstindig

information exempelvis om priser, kvalitet, teknologi och produktionsfaktorer

4. inga transaktionskostnader, det vill sdga kostnader som dr forknippade med att

genomfora en transaktion

5. inga uttrddes- eller intrddeshinder. Dock kan konstateras att villkoren for perfekt

konkurrens dr sa pass begrinsade att dessa aldrig forverkligas fullstandigt.

For att dskadliggora skillnaden mellan en monopolmarknad och en marknad med
perfekt konkurrens dr en jamforelse mellan dessa relevant att gora. Figur 1 nedan
avspeglar priset, kvantiteten, Overskotten och dodsviktférluster pa en
monopolmarknad och en marknad med perfekt konkurrens. Vid perfekt konkurrens
satts priset dir utbudet ar lika med efterfrdgan, alltsd punkt P, vilket indikerar jagmvikt

pa marknaden. D& blir konsumentdverskottet P-AB, producentoverskottet P-CB och
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det totala Overskottet CAB. Vinstmaximeringen pa en monopolmarknad intraffar
déremot dar marginalintdkts- och marginalkostnadskurvorna skér varandra. Priset 6kar
fran punkt Ptill punkt Py, och kvantiteten minskar fran punkt Q. till punkt Q,,. Detta
leder till att konsumentoverskottet blir P,,AE och producentdverskottet 6kar med
arean PPy, EF péa bekostnad av konsumenterna. Monopol leder alltsa till en

vilfardsforlust av arean DEB (Wetzstein, 2013).

SMC
Deadweight

loss

N
SMC |q(_‘] ! ol e

P > SMC (@) fomermrmememeoe e e
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Figur 1. Dodsviktforlust 1 en monopolmarknad och perfekt konkurrens (Wetzstein,

2013).

Schumpeter (1976) ndmner tre problem som é&r forknippade med monopol, ndmligen
ineffektiv allokering av resurser, statisk ineffektivitet och brist pa kreativ forstorelse.
Vid perfekt konkurrens &r priset pd den ldgsta mojliga nivan. Det vill sdga priset dr
lika med marginalkostnaden med vilken foretagen &r villiga att producera en vara eller
tjanst. Saledes kan antas att efterfrdgan ar pa den hogsta mojliga nivan samtidigt som
produktionen dr ocksda pd den hogsta mdojliga nivdn, vilket indikerar
allokeringseffektivitet. Daremot orsakar monopol en minskning av produktionen och

en O0kning av priset 1 forhdllande till en marknad med perfekt konkurrens och en del av
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konsumentoverskottet flyttas till producenten. Denna monopolvinst ér alltsd bara en
transferering fran konsumenterna till producenten, vilket betyder en ineffektiv

allokering av resurser (Schumpeter, 1976).

Aven statisk ineffektivitet dr en konsekvens av monopol. D4 inga konkurrerande
foretag existerar pa en monopolmarknad finns f& incitament for monopolbolaget att
fornya eller forbattra verksamheten eftersom inget eller litet hot om minskande
marknadsandelar forekommer. Slutligen framhéver Schumpeter (1976) att monopol
leder till ineffektivitet pd grund av brist pa kreativ forstorelse. Kreativ forstorelse inom
nationalekonomin innebér att ineffektiva foretag och teknologier férsvinner och nya
dyker upp pa en marknad med perfekt konkurrens eftersom konkurrensen anses leda
till produktiva tillvigagingsitt som 1 sin tur har en minskande effekt pé
produktionskostnaderna. Angdende spelmarknaden kan exempelvis ndmnas en
aggressiv marknadsforing och lobbying som kan orsaka ineffektivitet (se mera om
ineffektivitet pd spelmarknaden i kapitel 5.3). Foljaktligen utnyttjas foretagets resurser
inte pd ett optimalt sétt utan anvinds till exempel till att forstirka eller bibehalla

monopolstéllningen.

3.2. Externa effekter
Figur 1 visar att enligt teorin dr en marknad med perfekt konkurrens gynnsammare 1

forhallande till monopol. Anledningar till regleringar pa en marknad dr exempelvis
externa effekter. Externa effekter dr ekonomiska transaktioner som paverkar nyttan for
en tredje aktor. Dessa effekter kan antingen vara positiva (ex. utbildning) eller negativa
(ex. luftfororening). Till f6ljd av negativa externa effekter uppnés inte jamvikt pé
marknaden eftersom marknadspriset inte avspeglar alla produktionskostnaderna och
saldes underskattas de totala samhéllsekonomiska kostnaderna. Exempel pé dtgérder
som tar hénsyn till negativa externa effekter, eller minskar dessa, dr bland annat
inforandet av skatter, begridnsningar i utbudet av produkter pd marknaden och

begriansningar 1 marknadsforing (Nicholson & Snyder, 2008).

Vissa marknader som till exempel hédlsovards- och spelmarknaden begransar antalet
aktorer genom att begéra koncession for att kunna bedriva affarsverksamhet. Déremot
om produktionen av en vara eller tjdnst leder till positiva externa effekter dr dessa
oftast statligt subventionerade, som till exempel utbildning. Angaende spelmarknaden

kan exempelvis skadorna som problemspelandet ger upphov till uppfattas som
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negativa externa effekter. Dessa kan till exempel vara spelproblem, arbetsldshet, olika
typer av brott, skilsmissa och sjilvmord. Aven nirstiende personer kan exempelvis
uppleva stress eller lida av depression pa grund av en nérstaendes spelproblem. Dock
ar det svart att mita sddana skador monetirt. Déremot géar synliga kostnader
exempelvis di individen soker vérd, att mdta (Latvala et al., 2020). I kapitel 4
undersoks djupare varfor spelmarknaden i 6verlag adr behov av regleringar och pa

vilket sétt spelmarknaden dr reglerad i Finland.

3.3. Optimeringsmodell
For att kunna maximera valfarden utifrdn nationalekonomisk synvinkel maste skador

och nyttor som spel om pengar ger upphov till 6vervigas. Lipnowski och McWhirter
(2018) presenterar en optimeringsmodell som askadliggoér olika kombinationer av
spelproblem (H) och spelbidrag (R) som kan uppnés med hjélp av att styra ett statligt
spelmonopol med olika dtgirder. Detta illustreras i figur 2. Lipnowski och McWhirter
(2018) definierar spelbidrag som spelarnas insatser subtraherat med betalda vinster
och Ovriga kostnader. Skador definieras som sociala skador orsakade av spelande.
Exempel pa sociala skador kan till exempel vara 6kande kriminalitet och stress hos
spelaren. Aven ett 6kat stress och depression hos spelarens nirstdende ir exempel pé
sociala skador. Dessutom kan en 6kning i familjevéld och till och med en 6kning 1
antalet sjilvmord uppfattas som sociala skador fororsakade av spelande. Atgirderna
kan exempelvis vara att minska utbudet pd spel, efterfridgan pa spel eller minska
spelproblemen genom till exempel att begrinsa spelmdjligheterna eller minska
incitamenten att spela. Antagandet i modellen dr att nyttorna enbart betraktas som
spelbidrag och inte tar hinsyn till exempelvis underhéllsvirdet som spel om pengar
genererar (Lipnowski & McWhirter, 2018). I foljande avsnitt tas upp fem aspekter som

kan forknippas med optimeringsmodellen.

Kombinationer av spelproblem och spelbidrag som ligger pé linjen By 1 figur 2 &r
effektiva kombinationer och sdledes utgér en effektiv grinslinje medan punkter
utanfor linjen dr ineffektiva kombinationer. Den effektiva grénslinjen bestdr av
kombinationer som inte kan bytas ut till andra kombinationer genom att minska pa
spelproblem utan att minska pa spelbidrag eller omvént, dka spelbidrag utan att 6ka
spelproblem. Varian (2014) kallar detta for pareto-optimalitet, det vill sdga de

tillgéngliga resurserna kan inte omfordelas sa att ndgon annan fir det béttre utan att
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nagon annan far det sdmre. I detta fall angdende minimeringen av spelproblem och

maximeringen av spelbidrag.

Den effektiva linjen karaktdriseras av tva egenskaper. For det fOrsta dr den
uppatlutande och for det andra blir linjen brantare ldngs x-axeln. Den forra innebér att
minskandet av spelproblem forutsétter minskande vinster och den senare betyder att
da spelproblemen och spelbidragen dr pa en hog niva har en marginell minskning av
spelbidraget en stor paverkan pa spelproblem. Dock kan minskandet av spelbidraget
ocksa bedomas som problematiskt ifall atgérderna endast riktas mot mindre
beroendeframkallande spelande och har da ingen eller liten effekt pa spelande som
fororsakar problem, det vill sdga hogfrekvensspelande (Lipnowski & McWhirter,
2018). Utifran detta kan konstateras att det dr viktigt att hitta och analysera effektiva

metoder for att minska spelproblem i samhallet.

Bo

Ho

[
>

R

Figur 2. Olika kombinationer av spelproblem (H) och spelbidrag (R) (Lipnowski &
McWhirter, 2018).

Punkterna B och C i figur 2 dr exempel pé effektiva kombinationer av H och R och
indikerar att verksamheten dr effektiv medan punkt A indikerar en ineffektiv
verksamhet. Fran punkt A kan flyttas till punkt B, vilket innebér att spelbidraget 6kar
och spelproblem hélls ofordndrade, eller till punkt C, vilket betyder att spelproblem

minskar och spelbidraget halls ofordndrad. Utifrdn detta kan faststdllas att alla
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kombinationer som finns inom punkterna A-B-C ar béttre &n punkt A eftersom skadan
(spelproblem) dr mindre och nyttan (spelbidraget) storre jimfort med den ursprungliga
punkten A. Forflyttningen innebér att véalfarden i samhillet har o6kat (Lipnowski &
McWhirter, 2018).

Det tredje perspektivet som modellen bevisar &r att spelproblem kan inte helt och hallet
undvikas, inte ens genom att forbjuda spelande. Aven vid forbud forekommer
spelproblem orsakade av illegal verksamhet samtidigt som inga intdkter genereras till
staten. H, 1 figur 2 och 3 indikerar en situation med spelforbud (Lipnowski &

McWhirter, 2018).

A 4

Figur 3. Valet av optimala nivder av spelproblem (H) och spelbidrag (R) (Maliranta,
2021).

For att maximera samhéllets vélfard bor ett samhilleligt val, det vill sdga hur mycket
samhdllet ar villigt att avstd frdn nagot pa bekostnad av den andra, gdras och en
tillgidnglig punkt som ligger pd den effektiva grinslinjen, véljas. Via vérderingen av
kombinationer av spelbidrag och spelproblem skapas en social indifferenskurva.
Linjen lo 1 figur 3 synliggor detta. Sociala indifferenskurvan bestar av punkter som
samhéllet prefererar exakt likvardiga. Kurvan ér uppdtlutande men avtagande, vilket

innebdr att ju hogre nivd pa spelproblem desto mera borde spelbidraget dka for att en
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Okning 1 spelproblem vore tillaten. P4 basis av detta kan konstateras att en lagre
indifferenskurva indikerar en storre vélfard och optimeringsproblemet ligger just i att
hitta den ldgsta indifferenskurvan. Optimeringen sker genom att hitta mojliga
kombinationer av spelproblem och spelbidrag fran den effektiva gréanslinjen i den
lagsta punkten dér indifferenskurvan och den effektiva granslinjen skdr varandra,

vilket dr punkt C i figur 3.

Ibruktagandet av nya atgarder mojliggor gynnsammare kombinationer av spelproblem
och spelbidrag som inte tidigare varit mojliga. Till foljd av detta skiftar den effektiva
granslinjen at hoger, det vill sdga till T;. Punkt E &r i detta fall den bista kombinationen
av spelproblem och spelbidrag jamfort med de resterande punkterna. Dock far de nya
atgirderna effekt forst pa en langre sikt och den kombinationen kan inte véljas direkt.
Exempel pa sadana atgérder skulle kunna till exempel vara fordndringar i lagstiftning

eller utbildning och upplysning for unga (Lipnowski & McWhirter, 2018).

4. Reglering pa spelmarknaden

4.1. Varfor har spelmarknaden behov av reglering?

I detta avsnitt redogdrs for varfor och hur marknader, inklusive spelmarknaden, &r
reglerade samt vilka verktyg som finns. Dérefter presenteras hur den finska
spelmarknaden &r reglerad, det vill sdga vilka verktyg som anvénds for att reglera
spelmarknaden och vilka aktdrer som &r inblandade samt deras uppgifter. I kapitlet

dérpé undersoks spelmarknaden i Finland, Sverige och Norge.

Maliranta (2020) beskriver att fungerande marknader betraktas som en central faktor
for ekonomisk tillvixt och konsumenternas vélfard. P4 fungerande marknader ar
konkurrensen mellan foretag réttvis, foretag investerar for att n konkurrensfordelar
och erbjuder konsumenterna varor och tjénster som ger mervérde. P4 sé sitt genereras
konsumentoverskott for konsumenterna. Foretagen skapar arbetsplatser, vilket 1 sin tur
innebér intdkter for anstdllda och dgare samt skatteintékter till staten. Dock fungerar
inte fria marknader alltid pd bésta mojliga sétt. Varorna eller tjdnsterna som foretagen
producerar kan utdver nyttorna orsaka skador och kostnader for individerna och
samhdllet. P4 grund av externa effekter fungerar inte fria marknader optimalt utifrdn

konsumentens vélfard. Darfor kravs statens ingripande och reglering p4 marknaden.
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Som tidigare ndmnts avviker spelmarknaden fran andra marknader. Konsumtionen av
penningspel baseras pa hoppet att snabbt och enkelt vinna pengar men spela om pengar
kan dven orsaka beroende. Aven spelarens nirstdende kan paverkas pa olika sitt.
Dessutom reglerar staten spelmarknaden for att sékerstélla sina egna intressen, bland
annat for att upprétthilla ordningen samt tillforsékra intéktsfloden. Att hoja skatter
uppfattas vanligtvis som ofordelaktigt i ett demokratiskt samhélle och darfor pastar
Nikkinen (2014) att skatt pa spel utgoér och uppfattas som en fordelaktig skattekilla
hos allménheten. Kriminalitet dr ocksa ofta ithopkopplat med spelindustrin. Det finns
ett samband och mgjligen ett kausalt samband mellan spelproblem och kriminalitet.
Dock kan ocksa andra faktorer utsitta individer for spelproblem och kriminalitet som
till exempel psykologiska faktorer. Dessa kan till exempel vara antisociala
personlighetsstorningar (Mishra et al. 2011), impulsivitet (Ellis et al. 2018) och sémre
socioekonomisk position i samhéllet (Lind et al. 2021) som driver pa spelproblem och
kriminalitet. Flera studier, exempelvis Binde et al. (2021), bevisar att individer med
spelproblem begér flera brott i férhallande till 6vriga befolkningen. Bland annat Lind
och Kéérdinen (2018) hdvdar att typiskt sett har 20 till 60 procent av dem som sokt
hjalp for sina spelproblem begétt brott i finansieringssyfte. Den tredje viktiga
slutsatsen som forskarna kommit till inom spel- och beteendeforskningen &ar att
individer med spelproblem &r Gverrepresenterade 1 vissa typer av brott, till exempel 1

bedrigerier och forskingringar (Binde et al. 2021).

Vissa typer av penningspel dr mera beroendeframkallande dn andra. En enhetlig
konsensus inom spelforskning ar att fysiska och digitala virdeautomater (eng. slots)
ar de mest beroendeframkallande spelformerna bland annat pa grund av deras ljud-
och fargeffekter, snabba tempo och forluster som meddelas som vinster. Vissa studier,
som till exempel av antropologen Dow-Schiill (2013), forklarar att virdeautomaterna
ar till och med konstruerade pé ett sadant sitt att de skapar beroende hos spelaren.
Exempelvis det snabba tempot och fordndringarna i tempot okar utsondringen av
dopamin i centrala nervsystemet. Binde (2011) redovisar i en studie som undersoker
problemspelande och olika spelformer 1 Europa att framforallt digitalt spelande,
elektroniska vardeautomater och kasinospelande dr mera associerade med spelproblem
jamfort med den ldgsta beroendeframkallande formen, lotterier, som f06ljs av
spelformerna  sportsvadhillning, vadhdllning pa héstar samt bingo. Aven

Silvennoinnen et al., (2019) fick liknande resultat i1 Finland. Psykiatrerna och
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beteendeforskarna Breen och Zimmerman (2002) estimerar i sin studie att personer
som spelar pa virdeautomater (slots) blir i genomsnitt 3-4 ganger snabbare beroende

jamfort med sportsvadhallning.

Déremot hdvdar Paldam (2008) att spela om pengar har generellt uppfattats som
moraliskt fel och darfor bor regleras stringt. Den moraliska aspekten baseras ofta pé
religidsa och kulturella uppfattningar. Ett annat vanligt argument, speciellt hos
allménheten, for att spelmarknaden ar i behov av regleringar ar att regleringar funnits
lange och detta faktum har skapat fOrmanstagare och dérigenom starka

beroendeforhéllanden mellan olika parter i systemet (Paldam, 2008).

Sammanfattningsvis kan konstateras att regleringens grundliggande orsaker dr att
forhindra och forebygga negativa externaliteter, till exempel beroende och kriminalitet
som spelandet kan ge upphov till. Aven penningflddet till staten kan betraktas en
anledning till att spelmarknaden &r reglerad dverallt 1 véirlden. Spelmarknaden regleras
ocksd for att kunna kontrollera rapportering om verksamheten, uppfoljning av

penningspelen och réttvisa i forhéllande till penningspelen.

4.2. Modeller for reglering
Kingma (2008) har upprittat tre modeller for hur spelmarknaden har reglerats och ér

reglerade. De tre modellerna ar forbudsmodell, alibimodell och riskmodell. Olika
landers spelpolitik och instéllningar till den kan forklaras med hjilp av dessa modeller.
Forbudsmodellen anses stricka sig till 1950-talet och den moraliska uppfattningen om
spelandet bedomdes d& som synd. Lagstiftningen baserades pd uppfattningen om att
spela om pengar anses vara skadligt for ordningen 1 samhéllet. Ifall penningspel ordnas
ska vinsterna enbart tillfalla staten och inte privata bolag. I denna modell 4r polisen
den dvervakande institutionen. Staten var alltsé rddd for penningspelens exploatering.

Dessutom spelade nationalismen en stor roll 1 forbudsmodellen.

I alibimodellen (1950-1980) &ndrades den moraliska uppfattningen om att spelandet
ar en synd till att vara en last. Penningspel i alibimodellen kan legaliseras for att kunna
motarbeta den illegala spelmarknaden. Vinstférdelningen i alibimodellen baseras pa
att ga till det "gemensamma goda”, bland annat till sport, kultur och vilfard, och inte

till privata bolag och kapitalinvesterare. Marknadsformen i alibimodellen ar ett
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monopol eller oligopol. Den centrala oron i denna modell ar kriminalitet, till skillnad
frén forbudsmodellen dir staten kdmpade for att begridnsa och forbjuda spelandet.
Eftersom staten har en central roll 1 verkstdllandet av penningspel via regleringar, och
juridiska normer och sociala virderingar styr beslutsfattandet, kan staten i

alibimodellen uppfattas som en vilfardsstat (Kingma, 2008).

Riskmodellen karaktiriseras av att det finns en politisk konsensus om att penningspel
ar kommersiell underhallning, att samhillet & medveten om spelindustrins
ekonomiska betydelse och att spelmarknaden regleras framst for att kunna minska
riskerna for beroende och kriminalitet. I denna modell betonas externa effekter av
spelande, det vill sdga spelproblem och kriminalitet. Marknadsformen i modellen &r
mera av en fri marknad, det vill sidga privata aktorer och vinster ar tilldtna.
Beslutsfattandet och kontrollerandet baseras pa forskning och olika myndigheter.
Samhillsformen kan ses som ett risksamhélle (Kingma, 2008). I tabell 1 presenteras

de olika modellerna.
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Forbudsmodell Alibmodell Riskmodell
Tidsperiod Fram till 1950-talet 1950-1980 1990 framat
Moraliska Spelandet &r en synd Spelandet &r en last Spelandet &r
uppfattningen av underhéllning
spelande
Politisk strategi konflikt kompromiss konsensus

Lagstiftningens grund

Spela om pengar
uppfattas som skadligt
for ordningen i

samhaéllet

Spela om pengar ses
som en social
aktivitet. Genom
legaliseringen av
spelmarknaden kan
illegala marknader

motarbetas

Spelindustrin &r

ekonomiskt sétt viktig

Vinsternas

anvéndningsmal

Ifall négra, enbart till

staten

Till det ”gemensamma

goda”

Privata bolag

Storsta oro

Bek@mpning mot

implementering av

Kriminell inblandning

Externa effekter som

t.ex. problemspelande

spelande
Verkstillaren Olagliga aktorer Monopol Privata bolag
Overvakande Polis Juridiska normer och Forskning och
institutionen sociala varderingar hilsovéard
Idealstat Nationalstat Vilfardsstat Riskstat

Tabell 1. Regleringsmodeller (Kingma, 2008)

Littler och Jarvinen-Tassopoulos (2018) listar i sin artikel orsaker till att staten reglerar
spelmarknaden, och utvirderar 1 sin artikel enligt vilken modell bland annat Finland
kan grupperas. Enligt forfattarna ér centrala syften med regleringar hellre att forebygga
kriminalitet, kimpa mot penningtvitt samt generera intékter for det gemensamma
goda” dn att skydda konsumenter frin spelberoende. Skribenterna framhéaver att det pa
spelmarknaden pdgar en 6vergang frdn en monopolmarknad till en friare licensbaserad
marknad, det vill sdga fran ett regelstyrt regleringsitt till ett riskbaserat regleringsétt
dér individerna i samhéllet bér en stor del av ansvaret och dér valfrihet &dr en central

aspekt.

Forfattarna havdar att Finland tillimpar alibimodellen 1 séttet att reglera
spelmarknaden. Littler och Jarvinen-Tassopoulos (2018) hdvdar att Finland &r ett
exempel pa en socialdemokratisk stat ddr demokratin forverkligas bra och

konsumenterna skyddas genom olika regleringar och lagar. Bland annat olika hilso-
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och socialorganisationer, kultur och konst, sport och andra forméanstagare finansieras
genom spelmarknadens vinster, det vill sdga vinster anses gé till det "gemensamma
goda”. Dock skulle dessa organisationer ocksa kunna finansieras pa andra sétt, som
till exempel genom skatter och donationer. Déarutdver analyserar Littler och Jarvinen-
Tassopoulos att problemspelande ér ett socialt problem och darfor har regeringarna,
bland annat Vanhanens regering 2007, startat olika program for att kimpa mot till
exempel spelproblem och for att uppratthilla statsmonopolet. Slutligen kan papekas
att alla sirdrag fran tabell 1 inte stimmer in pa Finland, som till exempel att spela om
pengar ses som en last i samhéllet da till exempel sloganen “Finldndarna vinner alltid”
har starkt fastnat i det finska samhillet och spelkulturen. Bland annat Danske Banks
undersokning om finldndarnas instéllningar till sparande och investering visade att
spela lotto dr det mest acceptabla sittet att bli rikare (Danske Bank, 2020).
Argumenten ovan dr exempel pd varfor forfattarna klassar Finland enligt

alibimodellen.

4.3. EU:s riktlinjer och inhemsk reglering
Enligt Europeiska unionens inremarknadsprogram har spelbolagen som é&r placerade 1

ett EU-land rdtten att silja och marknadsfora sina tjdnster inom hela unionen, eftersom
fria rorligheten av varor och tjénster samt etableringsfriheten innefattar &ven
penningspel. Europeiska unionen klassar penningspel som tjénster. Ett statligt
spelmonopol inskrinker Europeiska unionens paragraf 49 om etableringsfriheten och
paragraf 56 om friheten att tillhandahilla tjénster. A andra sidan kan begrinsade politik
vara tillatet enligt paragraf 52 ifall den syftar till att forbéttra den allmédnna ordningen,
sakerheten, folkhélsan eller ifall monopolet kan motiveras genom tvingande skél av
allménintresset (Hojnik, 2018). Tvingande orsaker kan exempelvis vara att skydda
arbetskraften, forhindra illojal konkurrens, sikra skattekontroll, férebygga och minska

spelproblem eller forhindra minderdrigas spelande.

Medlemslénder har rétten att sjdlv avgora pa vilket sitt spelmarknaden organiseras,
genom monopol, licensbaserat system eller en blandning av dessa. Oavsett vilken
modell som tillimpas bor landet pé ett effektivt, systematiskt och konsekvent satt
kunna minska penningtvitt, finansiering av terrorism och spelproblem. Vidare fér inte
monopolbolaget expanderas mera dn nddvéndigt. Slutligen kan ndmnas att endast

forebyggandet av sociala, hidlsoméssiga och ekonomiska skador &r sannolika skal for
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att kunna bedriva ett statligt spelmonopol inom Europeiska unionen och inte till
exempel allménnyttig avkastning som enbart kan vara en bieffekt till foljd av
monopolet (Raijas & Pirild, 2019). Trots allt anser medborgarna och spelarna
avkastningen som berittigade orsaker till monopolet enligt Marionneau och

Lahteenmaa (2020).

De vanligaste sétten att reglera den inhemska spelmarknaden &r att begrénsa utbudet,
det vill sédga begrinsa antalet aktorer och antalet spel pa marknaden. Andra satt &r att
bestimma om olika spelformernas spelregler, vilket innebédr exempelvis att inféra
maximiinsdttningar och vinster, infora dldersgrinser och bestimma sirskilda platser
for spelande. Ar 2010 fick alla penningspel i Finland 18 &rs aldersgrins. Aven
spelandet pa kredit dr forbjudet. Darutover finns obligatoriska grianser for maximi
dags- och manadsforluster (500 / 2000 €) och mojlighet for att sitta en total spelspérr.
Andra atgiarder som Veikkaus gjort dr att inféra paminnelsefunktion for speltiden,
snabbstoppsfunktion samt grinser for transfereringar. Obligatorisk identifiering for
spelande trader 1 kraft 2022 men Veikkaus tog den i bruk redan 2021. Antalet kasinon
har begrénsats till tva, Helsingfors och Tammerfors, och antalet sdrskilda spelplatser
(Pelaamo) dr begrinsade till 120 och dessa spelplatser far hogst ha totalt 3900
viardeautomater. Hogst 18 600 vérdeautomater far vara placerade utanfor
spelplatserna, till exempel i mataffdrer, kiosker och pi bensinstationer. Ar 2020

minskade Veikkaus antalet virdeautomater till 10 000.

Ar 2018 wundersokte Selin et al. virdeautomaternas placering i olika
postnummeromraden och kom fram till att flera virdeautomater finns i sdmre
socioekonomiska omraden, det vill sdga i omraden med hogre arbetsloshet och lagre
utbildnings- och inkomstniva, i forhéllande till omraden med légre arbetsloshet och
hogre utbildnings- och inkomstnivd. Trots att Veikkaus minskat antalet
viardeautomater har placeringsprofilen inte fordndrats. Problematiskt med
minskningen av vidrdeautomaterna &r att enbart antalet vardeautomater har minskats
och inte antalet spelplatser. Veikkaus har alltséd fokuserat pd att minska automater pa
platser dir det redan fran borjan finns manga automater, vilket inte har ndgon paverkan
pé vdrdeautomaternas och spelandets tillgénglighet (Toikka, 2021). Dessutom é&r dags-
och manadsgranserna stora med tanke pa finldndarnas medelinkomster och speciellt

for laginkomsttagarna som genererar storsta delen av spelbidraget.
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4.4. Reglering p4 den digitala marknaden
Till f6]jd av den 6kande digitaliseringen har stater varit tvungna att utvérdera och ta i

bruk olika regleringsverktyg pa den digitala marknaden. Verktygen &r i princip tva,
blockering av webbsidorna och betalningsblockering. Med blockering av webbsidorna
kan konsumenternas tillgang till olagliga spelbolagens webbsidor forhindras genom
ett IP-forbud (internet protocol). Andra former av blockeringar d&r DNS-férbud
(domain name system) och URL-férbud (uniform resource locator). Den forsta bygger
pa webbsidors namn och omvandlar dem till IP-adresser. Den senare innebér att
konsumenternas tillgang till en specifik URL-adress forhindras. Alla dessa har samma
dndamél, att forhindra tillgangen till webbsidor, men teknologin, kostnaden och
exaktheten avviker fran varandra. Den digitala marknaden kan dven regleras genom
betalningsblockering, det vill sdga genom att banker eller andra betalningstjanster

blockerar transfereringarna till eller fran olagliga spelsidor (Raijas & Pirild, 2019).

18 EU-ldander anvénder sig av niagon form av blockering av webbsidor och sju
tillampar betalningsblockering. Betalningsblockeringar planeras att tas i bruk i Finland
ar 2023. Generellt har blockeringsétgérderna kritiserats for att de kan kringgas till
exempel genom nya dominer eller genom att omdirigera nitverkstrafik. Aven
kryptovalutor och digitala pldnbocker minskar blockeringarnas trovérdighet.
Darutover édr blockeringarna politiskt kontroversiella da alla spelare, till exempel
professionella pokerspelare, forhindras att utdva sitt yrke. A andra sidan kriver
blockeringarna kunskap och tid av konsumenterna for att de ska kunna kringgé eller
for att hitta nya sidor. Blockeringarna anses ha mera av en avskridckande effekt pa
konsumenterna. For tillfillet finns ytterst fa studier om hur effektiva och

kostnadseffektiva de olika blockeringarna ar (Raijas & Pirild, 2019).

5. Finlands spelmarknad och utmaningar i Finlands spelpolitik

I detta kapitel granskas den finska spelmarknaden som till exempel olika ekonomiska
nyckeltal, bade bolags- och marknadsmissigt, och spelandets omfattning. Dartill
presenteras de olika aktorerna inom Finlands system samt deras ansvarsomraden. Till

slut riktas kritik bdde mot systemet och mot vinstfoérdelningen.

I Europa har enbart Finland och Norge bibehallit statsmonopolet pa spelmarknaden.
Storsta delen av lidnderna har gétt over till ett licensbaserat system eller till en

hybridmall dér vissa spelformer star under statens monopol. Figur 4 illustrerar
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marknadsformerna i Europa. Som tidigare ndmnts, har Veikkaus ensamrétten 1 att
verkstélla och marknadsfora penningspel i Finland. Syftet med monopolet &r att
begridnsa konkurrensen pa spelmarknaden och dédrmed dven det totala spelutbudet pé
marknaden. Detta 1 sin tur grundas pd att minska och forebygga spelproblem,

penningtvitt, bedrigerier och skattefusk.

Enligt EU-domstolen kan monopolet vara ett effektivt verktyg for att kunna kontrollera
riskerna med spelande. Enbart forebyggandet och minskandet av sociala, ekonomiska
och hélsoméssiga skador ger réttigheten till monopolets existens. Darutdver forutsitter
EU-domstolen en konsekvent, systematisk och effektiv myndighetskontroll av
monopolstéllningens  forverkligande och rittfirdigande. Sdlunda kan inte
allménnyttiga vinster som genereras till f6ljd av monopolet vara rittfardigande for
ensamritten utan dr bara och snarare en positiv konsekvens (Hojnik, 2018; Raijas &

Pirild, 2019).

egba.eu

EGBA | teithg Association

European online -
gambling licensing
regulations (2021)

. Multi-licensing

D Multi-licensing to be introduced

. Mixed (partial multi-licensing and monopoly)

. Monopoly
. Unregulated

Figur 4. Marknadsformer i Europa dr 2021 (European Gaming and betting authority,
2021).
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5.1. Ekonomiska lige
Spelbidrag (eng. gross gambling revenue) ér ett allmant matt inom spelindustrin som

anvénds for att indikera storleken av konsumtionen av penningspel och redovisas i
spelbolagens resultatrakningar medan omsédttning anvinds séllan i dessa rapporter.
Spelbidraget kan tolkas som hur mycket spelarna forlorar respektive hur mycket
spelbolagen vinner av spelarna. Ar 2020 var Veikkaus spelbidrag 1,2 miljarder euro
(1,7 miljarder euro 2019) och arets resultat 680 miljoner euro (1 miljard euro 2019).
Till £61jd av coronapandemin har spelbidraget minskat med 30 procent mellan &ren
2020 och 2019 eftersom Veikkaus stingde virdeautomater och spelplatser for att
minska smittspridningen. Arets resultat innebér vad som forblir kvar av spelbidraget
efter lotteriskatten och andra kostnader. Denna summa fordelas sedan till de olika
formanstagarministerierna, vilka &r jord- och skogsbruksministeriet, utbildnings- och
kulturministeriet och social- och hilsovardsministeriet. Lotteriskatten &r 2020 uppgick
till 151 miljoner euro (203 miljoner euro 2019). Utdver detta betalade Veikkaus till
exempel forsédljningsprovisioner och placeringsavgifter 110 milljoner euro ar 2020
(159 miljoner euro 2019). Forséljningsprovisioner varierar mellan 2 och 17 procent
och dr beroende av spelform och utbetalningsprocent. Marknadsforingskostnaderna
uppgick till 23 miljoner euro (30 miljoner euro 2019). Veikkaus andel av den totala
marknaden har sjunkit frdn 90 procent &r 2017 till 80 procent ar 2020 (Veikkaus,
2020). Enligt H2 Gambling Capital (2021) estimat dr Veikkaus andel av den digitala
marknaden 65 procent, det vill sdga 35 procent av all digitalt spelande sker pa

utlandska spelbolag.
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Finland (2019 | Sverige (2019) Sverige (2018) Norge (2019)
Efter reglering Fore reglering
Spelbidrag pa c.1,7md€ c.2,4md€ *c.1,6mde€. 1,1md€
licernsierade
bolag
Spelbidrag per ¢.360€ c.240€ *c.160€ ¢.200€
capita
System Monopol Licens Monopol
Speltypernas **Kasinospel | Kommersiellt Vadhallning 20% | Lotterier 65%
andel av 53,9% onlinespel  och | onlinekasino 13% | Vadhallning
spelbidrag **Lotterier vadhéllning Virdeautomatspel | 12%
37,3% 56,5% 4% Onlinespel 12%
**Vadhallning | Statligt lotteri och | Lotterier och | Skraplotter 6%
8,7% vérdeautomater nummerspel 37% | Virdeautomater
23,9% Vahdéllning pa | 6%
Statligt héstar 17%
kasinospel, Landbaserat
cosmopol 3,9% kasinospel 5%
Rikslotterier Poker 2%
13,7% Ovriga
Hallbingo  och | spelformer 2%
Restaurangkasino
2%
Andel som spelat | ¢.78% €.56% c.56% ¢.60%
om pengar
Kanaliseringsgrad | ¢.65% c.88% c.71% c.51%
Antalet individer | c. 300 ¢.2200 ¢.2200 Inga
per virdeautomat motsvarande
vérdeautomater
finns

Tabell 2. JamfOrelse mellan ldnder (Veikkaus, 2019; Norsk Tipping, 2019;

Statskontoret, 2018; Statskontoret,2019)

*Uppgifter om spelbidraget har i Sverige berdknats pa olika sitt och siffrorna dret innan omreglering anses varit for laga. Oavsett om

spelbidraget okat hos licensierade bolag dr den totala forandringen liten déa spelandet hos bolag utan licens har minskat (Statskonstoret,

2019).

**Kasinospel innefattar fysiska och digitala virdeautomater, fysiska och digitala spelbord, elotterier, ebingo.

**Lotterier innefattar Lotto, Keno, Kaikki tai ei mitédan, Synttérit, Tahdenlento, Pore och Syke, Eurojackpot, Vikinglotto, Jokeri och

Lomatonni.

**Vadhallning innefattar sportsvadhallning och vadhallning pé héstar.
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5.2. Spelvanor och spelproblem
Institutet for hélsa och vélfard undersoker finldindarnas penningspelande, spelproblem

samt attityder och asikter till penningspel for 15-74 &riga mellan 2007 och 2019 genom
telefonintervjuer (Salonen et al., 2020). Hur pass problematiskt spelandet &4r undersoks
och utvirderas vanligtvis genom en South Oaks Gambling Screen (SOGS) -indikator.
SOGS miter beteendet 1 anknytning till penningspel, penningspelbeteendets
tvangsmassighet, hur allvarligt beroendet dr samt de negativa foljderna som spelandet
har orsakat genom 20 fradgor. Spelproblem kan indelas i tre kategorier. Den
allvarligaste formen &r sannolikt penningspelberoende som f6ljs av
penningspelproblem samt den minst allvarliga formen, spelande pa riskniva. Sannolikt
penningspelberoende karaktériseras av kontinuerligt och systematiskt spelande.
Spelandet ar tvdngsmaéssigt och kontrollen av spelandet har forsvagats. Spelandet
fortsdtter oavsett de negativa foljderna relaterat till exempel till familje- och sociala
relationer, ekonomi och arbetsliv. Hilsoproblem och ekonomiska svarigheten ar
relaterade till den andra formen, penningspelproblem. Med spelandet péd risknivé
menas att spelandet inte orsakar betydande skador men spelaren kan uppleva enstaka
skador fran spelande (Salonen et al., 2020). Enligt undersokningen hade 1,4 procent
(52 000 personer) ett sannolikt penningspelberoende ar 2019 och 3 procent (112 000
personer) av svaranden ett penningspelproblem. Andelen av spelare pa riskniva ligger
pa 10,7 procent (397000 personer). Andelen som har ett sannolikt
penningspelberoende eller penningspelproblem visar sig vara ofordndrat mellan
tidsperioden, ungefér 3 procent. Resultaten visar att penningspelproblem &r vanligare
hos mén (4 %) dn kvinnor (2,1 %). Penningspelproblem é&r vanligaste hos 18-24 ariga
(5,3 %) och 25-34 ériga (4,8 %) (Salonen et al., 2020). I denna avhandling anvinds
det allminna begreppet spelproblem da spelproblem diskuteras for att undvika

forvirring och for att forenkla.

Spela om pengar ar fortfarande populirt, enligt undersokningen hade 78,4 procent av
svaranden spelat om pengar minst en gang under 2019. Av detta d&r mdnnens andel 82
procent och kvinnornas 75 procent. Andelen har 6kat fran 2007 till 2015 vartefter den
héllits relativt konstant. Dértill hade 30 procent spelat om pengar mera 4n en gang per
vecka. Av ménnen spelade 38 procent dtminstone en géng per vecka medan
motsvarande siffra for kvinnor var 20 procent. Finldndarnas spelvanor har blivit

alltmer sporadiska, det vill sdga spelandet mer séllan &n ménatligt har 6kat medan
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spelandet oftare &n detta har minskat. Vanligaste spelmiljoerna ar kopcentrum, hem
och kiosk. Populiraste spelformerna ar Lotto, virdeautomaterna och lotterier medan
mest pengar anvands till virdeautomater, vadhallning och Lotto. Vanligaste orsakerna
till spelande ar att vinna pengar. Andra orsaker dr soka spidnning och ndje. 36 procent
av svaranden hade spelat pa den digitala marknaden (kvinnor 27 %, mén 46 %).
Andelen som spelat pa den digitala marknaden har 6kat med 13 procentenheter fran

2015 till 2019 (Salonen et al., 2020).

5.3. Reglering i Finland — aktorer inblandade
Till skillnad fran andra liander, och framforallt europeiska lander, ar att flera aktorer ar

iblandade 1 regleringen i Finland. Totalt finns det 11 aktorer som har delvis olika och
samma ansvarsomraden. De olika aktorerna dr riksdag, statsradet, statsradets kansli,
inrikesministeriet, polisstyrelsen, delegationen for penningspelsdrenden, social- och
hilsovardsministeriet, utvirderingsgruppen for risker och skador,
vinstfordelningsministerier, Veikkaus Ab forvaltningsrad och Veikkaus Ab etisk rad.

De olika aktdrernas centrala uppgifter och ansvarsomréden ir:

1. Riksdagen besluter om spelpolitiken. Spelpolitiken ingér ocksa i
regeringsprogrammen.  Riksdagen har till exempel stiftat lotterilagen.
Spelandet regleras via lotterilagen.

2. Statsradet upprittar forordningar. Med forordningarna justeras till exempel
verkstillandet av penningspel och redovisningen av bolagets vinster samt
virdeautomaternas, kasinospelens och spelplatsernas mingd, placering och
Oppethallningstider.

3. Statsradets kansli ansvarar for Veikkaus dgarstyrning, vilket innebér att statens
bolagsinnehav skots pé ett ansvarsfullt och professionellt séitt. Malet ar att 6ka
agarvardet pa ldng sikt.

4. Inrikesministeriet ansvarar for planeringen av spelpolitikens riktlinjer,
spelpolitikens koordinering och planerar statsrddets forordningar som berdr
penningspelens implementering. Med inrikesministeriets forordningar
faststills penningspelens regler som innefattar till exempel beslut om
vinstutdelningen och insatser.

5. Polisstyrelsen dr det forsta regleringsorganet som verkar under

inrikesministeriet. Polisstyrelsens lotteriforvaltning bestdr av en allmén
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forvaltningsgrupp, en grupp som overvakar penningspelsverksamhet, en grupp
som Overvakar penninginsamling och varulotterier samt en grupp som
Overvakar  informationstekniken inom  penningspel.  Polisstyrelsens
lotteriforvaltningen ansvarar for den nationella Overvakningen av
verkstillandet av penningspel. Den ser till att spelarnas rittskydd forverkligas,
forhindrar brott, dvervakar minskandet av sociala och hilsoméssiga skador
som spela om pengar kan ge upphov till samt ansvarar for 6vervakningen av
marknadsforingen.

Delegationen for penningspelsidrenden &r det andra regleringsorganet som
verkar under inrikesministeriet. Statsradets forordning faststéller delegationens
uppgifter. Viktigaste uppgifterna dr att folja och utvirdera huruvida de
faststillda malen 1 lotterilagen forverkligas si att monopolstéllningen kan
uppritthallas och forstérkas.

Social- och hélsovardsministeriet ansvarar for spelproblemens uppfdljning och
forskning samt dess forebyggning och utveckling tillsammans med institutet
for hélsa och vélfdrd. Institutet for hédlsa och vilfard forebygger problem som
ar relaterade till spela om pengar och forskar i finldndarnas spelvanor- och

beteenden samt spelproblem.

. Utvérderingsgruppen for risker och skador av spel 4r det andra

regleringsorganet under social- och hélsovardsministeriet. Gruppen till
exempel hjdlper ministerierna 1 uppfdljningen och forebyggandet av
spelproblem och utvérderar olika penningspel.

Lotterilagen faststéller att 43 procent av Veikkaus vinster gér till att frimja
sociala och hdlsomaéssiga vélfdarden, 4 procent att frimja travsporten och 53
procent att frimja vetenskapen, konsten, ungdomsarbetet, och sporten. Enligt
lotterilagen besluter utbildnings- och kulturministeriet, social- och
hilsovardsministeriet samt jord- och skogsbruksministeriet om andelarna och
stddmottagarna inom respektive omrade.

Till Veikkaus Ab forvaltningsrdds uppgifter hor att overvaka att Veikkaus
verksamhet fOljer principerna i lotterilagen samt stotta samarbetet mellan
bolaget och intressenterna.

Veikkaus Ab etisk rdd grundades ar 2019. Dess uppgift ar att tillbringa
utomstaende perspektiv till bolagets styrelse och operativa ledningen angéende

penningspelverksamheten. Radets fokuserar pd& marknadsforingens etik,
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spelproblem och penningspelens samhillsméssiga effekter (Raijas & Pirild,

2019).

5.4. Kritik mot regleringen
Finland har elva olika tillsynsmyndigheter inblandade i regleringen och vissa aktorer

har ocksé overlappande ansvarsomrdden och uppgifter. Detta forekommer inte i andra
lander. Exempelvis ansvarar enbart spelinspektionen och lotteri- og stitelsetilsynet for
regleringen 1 Sverige respektive Norge. Da flera aktérer dr inblandade och har
Overlappande ansvarsomraden, kan hierarkin om ansvarstagandet mellan aktorerna bli
otydlig, det vill sdga vem som ansvarar for vad. Som tidigare ndmnts, visar det sig att
inrikesministeriet har tva underliggande organ, polisstyrelsen och delegationen for
penningspelsdrenden. Till polisstyrelsens uppgifter hor Overvakningen av
implementeringen av penningspel medan delegationen for penningspelsdrenden
ansvarar for uppfoljningen och utvirderingen av implementeringen av penningspel.
Detta 1 sin tur kan tolkas som att delegationen for penningspelsidrenden star ovanfor
polisstyrelsen 1 ansvarshierarkin och siledes har storre ansvar och makt (Raijas &

Pirild, 2019).

Ett annat speciellt karaktdrsdrag i Finlands regleringspolitik &r att vissa formanstagare
medverkar i regleringen. Forménstagarna dr med och bestimmer om spelpolitikens
centrala riktlinjer dd de ar representerade till och med 1 tva organ, det vill séga i
delegationen for penningspelsdrenden och Veikkaus Ab:s forvaltningsrdd. Detta ar
problematiskt och skapar intressekonflikter da vialgdrenhetsorganisationer & ena sidan
vill minska och forebygga spelproblem men & andra sidan gynnas av en Okning i

Veikkaus vinster.

5.5. Kritik mot vinstfordelningen
Enligt lotterilagen (1286/2016) anvinds 53 procent av Veikkaus vinster till frimjandet

av idrott, vetenskap, konst och ungdomsarbete, 43 procent till frimjandet av hilsa och
social vélfard och 4 procent till frimjandet av héstuppfodning och héstsport.
Oronmirkningen av statsmonopolets vinster ir inte heller ovanligt i andra léinder.
Kotkakorpi et al., (2016) konstaterar att offentliga utgifter bor allokeras sa effektivt
som mdjligt oavsett varifrdn och pa vilket sétt resurserna har samlats in och savida ar

fordelningen av Veikkaus vinster till forutbestimda #ndamal inte ett effektivt sitt. A
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andra sidan kan 6dronmirkningen av olika resurser oka legitimiteten for skatter bland
skattebetalarna. Detta innebdr att individer anser att skatten har en positiv paverkan pa
ett indaméal men tror att skatten inte har forvantad effekt ifall resursen inte skulle vara
oronmarkt (se t.ex. exemplet om fordonskatt, Saelen & Kallbekken, 2011). I Veikkaus
fall handlar det alltsd om att vinster gér till det "gemensamma goda”, vilket starker

legitimiteten for systemet hos allménheten.

Ett annat problem ar forknippat med de olika foreningarnas och organisationernas
verksamhet som soker om understdd. Insamling av finansiering binder en stor del av
arbetskraft till finansieringsprocessen och hidrmed drabbas bland annat den priméira
verksamheten och dess utveckling. Eftersom finansiering méste sdkas arligen och det
finns alltid en risk att bli utan finansiering, leder det till att verksamhetens framtida
planering blir svart. Detta i sin tur innebdr att effektiviteten pa den priméra
verksamheten kan fOrsdmras. Eftersom allménnyttiga formanstagarna &r oftast
skattefria och opererar ocksa pa konkurrensutsatta marknader, som till exempel hyres-
och hélsovardsmarkanden, kan konkurrensen pd marknaden forvrangas (Kotakorpi et

al., 2016).

Precis som alkohol- och tobaksskatt, kan Veikkaus vinster ocksa betraktas som en
from av regressiv skatt. Ldginkomsttagare spenderar en storre andel av sina disponibla
inkomster till dessa nyttigheter i forhallande till hoginkomsttagare. Bland annat Turja
et al., (2012) redogdr for att arbetslosa, pensionerade och andra laginkomsttagare
spenderar mest pengar till penningspel 1 forhéllande till disponibla inkomster. Detta 1
sin tur dr problematiskt eftersom vinstmedlen anvédnds bland annat mycket for att
stodja kultur, konst och idrott som 1 sin tur konsumeras och gynnas mera av
hoginkomsttagare, generellt satt. Dock stodjs ocksa till exempel handikappade och

mentala hilsovdrden men inte i en lika stor utstrackning.

Aven Sulkunen (2018) har upptickt problematiken angiende Sronmirkningen av

Veikkaus vinstmedel. I figur 5 illustreras detta.
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Figur 5. Ekorrhjulet som fordelningen av vinster orsakar (Sulkunen, 2018).

Spela om pengar genererar intikter till staten som sedan anvinds for att stodja olika
organisationer. Dessa organisationers verksamhet, speciellt kvaliteten och formégan,
att utveckla den baseras till stor del pd hur mycket som spelas 1 samhallet, vilket skapar
press for att utdka marknadsforingen av spel. Utokningen av marknadsforingen okar
spelandet ytterligare. Figur 5 illustrerar hur 6ronmérkningen av vinstmedel skapar ett
slags ekorrhjul runt penningspel och visar dven beroendeforhallandet mellan
forménstagare och vinster. Detta innebir att ifall beroendeforhdllandet mellan dessa
aktorer bryts eller spelandet minskar, leder det till att finansieringen av olika
organisationer forsvaras och deras verksamhet star infor en besvirlig situation.
Sulkunen (2018) menar att detta forsvarar den 6ppna diskussionen om spelmonopolet

1 Finland.

Flertal kdnda finska forskare inom spelmarknaden som till exempel Pursiainen och
Kultti (2017), Raijas och Pirild (2019) och Sulkunen et al., (2016) papekar att
beroendeforhéllandet mellan formanstagare och Veikkaus vinstmedel borde for det
forsta brytas. For det andra anser de att vinsterna borde redovisas till statens budget,
sd som det giller for andra statliga bolag ocksa, i stdllet for den nuvarande
oronmarkningen. Detta skulle leda till att forménstagarna skulle vara tvungna att
jamlikt konkurrera om finansiering med andra organisationer och fOreningar pa
marknaden. Finlands spelsystem krdaver en tydlig och effektiv kontroll av
spelmarknaden som skots av en eller fatal aktorer istédllet for det nuvarande systemet

dir méanga aktorer dr inblandade och dessutom har 6verlappande ansvarsuppgifter.
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6. Spelmarknaden i Nordiska Linder
6.1. Sverige

6.1.1. Licenssystem
Ar 2019 reformerades Sveriges spelpolitik frin ett monopolbaserat system till ett

licensbaserat system, vilket innebér att licenser tilldelas till bolag som erbjuder
kommersiella onlinespel (digitala viardeautomater, poker mm.), vadhallning (héstar
och sport mm.), landbaserat kommersiellt spel (restaurangkasino och kortspel) och
spel pé fartyg i internationell trafik (virdeautomater). Daremot holl staten ensamrétten
att erbjuda spel pd kasino (kasino Cosmopol), lotterier och virdeautomater. For

tillféllet har 92 licenser tilldelats till olika spelbolag (Statskontoret, 2021).

Syften med reformen var exempelvis att staten ville att en storre del av spelmarknaden
skulle std under offentligt kontroll, det vill siga minska penningflodet till spelbolag
utan licens. Aven den okande konkurrensen pa digitala marknaden och didrmed
statsmonopolets forlorade marknadsandelar pd onlinespel till utlindska bolag ansdgs
vara en anledning till reformen. Déarutdver ville staten utdka intikter genom att inféra
en punktskatt och licensavgift till spelbolag som opererar i Sverige. Punktskatten &r

18 procent av spelbidraget.

Licenssystemet innebér att staten delar ut licenser till utlindska spelbolag som dé far
ritten att operera pa den svenska spelmarknaden och aktorer utan licens ska avstingas
fran marknaden. Regleringen géller for all slags spelande som tillhandahélls i Sverige
och ddrmed star dven utldndska spelbolag som riktar och marknadsfor onlinespel till
den svenska marknaden och befolkningen infor regleringen. Tillsynsmyndigheten,
spelinspektionen, har ansvaret for att spelbolagen foljer spellagen och kan vidta
atgirder som till exempel rétta till brister i verksamheten, besluta om forbud forenat
med viten, sanktionsavgifter eller besluta om att iterkalla licensen. Darutdver ansvarar
spelinspektionen for informerandet av spelmarknadens utveckling till regeringen. Den
andra tillsynsmyndigheten, konsumentverket, ser till att spelbolagen foljer regler och

lagar angaende marknadsforingen av spel (SOU 2017:30).
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6.1.2. Svenska spelmarknaden i siffror
De populiraste spelformerna i Sverige dr lotterier, Lotto och vadhallning pa héstar.

Den totala storleken, métt som spelbidrag, pa den svenska spelmarknaden var ungefar
26,8 miljarder kronor &r 2019 och &ret fore omregleringen 23,4 miljarder kronor (figur
6). Den totala storleken pa marknaden innefattar &ven estimat pa spelande hos olagliga
spelbolag. Statens samlade intikter fran spelmarknaden som bestéar av punktskatt och
bolagsskatt, uppgick till 6 miljarder kronor ar 2018, 4,4 miljarder &r 2019 och 7,5
miljarder &r 2020 (figur 7). Dock &r bolagsskattens utveckling efter omreglering
marginell d& enbart Svenska Spel och ATG (Aktiebolaget Trav och Galopp) har
formellt site 1 Sverige och didrmed &r dven skatteskyldiga i landet. Till skillnad fran
bolagsskatt dr alla spelbolag skyldiga att betala punktskatt pa spel, oavsett driftsstille.
Minskningen éret efter omregleringen (2019) berodde pa att Svenska spel beslutade
att inte gora nagon utdelning pé grund av pandemilidget och dess mojliga konsekvenser
for bolaget. Aren fore omregleringen har intiikterna frin punktskatt stindigt legat pa
under 1,5 miljarder kronor medan efter omregleringen har punktskatten 6kat till 3,8
miljarder kronor, det vill sdga en 6kning pa 2,3 miljarder kronor (figur 8). Detta tyder
pa att inférandet av punktskatten har Okat de totala skatteintikterna avsevirt

(Statskontoret, 2021).
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Figur 6. Spelbidrag pd den svenska spelmarknaden, miljarder kronor (Statskontoret,
2021).
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Figur 7. Statens totala skatteintikter frin spel, miljarder kronor (Statskontoret, 2021).
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Figur 8. Statens intdkter fran punktskatt pa spel, miljarder kronor (Statskontoret,

2021).

Innan omregleringen har kanaliseringsgraden, alltsd den centrala orsaken till
omregleringen, legat kring 70 procent medan den &r 2020 estimerades till ungefér 88
procent enligt spelinspektionen (figur 9). Ett Problem 1 Sveriges spelpolitik &r att
enbart spelsajter som aktivt riktar sig mot svenska marknaden &r olagliga. Exempelvis
ar det forbjudet att erbjuda inséttningar och uttag i1 svenska kronor, anvinda svenska
doméner eller informera spelvillkoren pé spelsajten pa svenska. Trots att spelsajterna
som inte aktivt riktar sig mot Sverige ar lagliga, har spelinspektionen inte befogenheter
att vida d4tgdrder mot dessa. Foljaktligen genereras inte heller skatte- och
licensavgifter. A andra sidan till f6ljd av den 6kande offentliga kontrollen av utlindska
spelbolag konstaterar Statskontoret (2020) att konsumentskyddet har blivit bittre och
kanaliseringsgraden néstan uppfyllt forvintningarna som stédlldes innan reformen, det

vill sdga 90 procent.
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Figur 9. Kanaliseringsgraden i1 Sverige (Statskontoret, 2021)

6.1.3. Marknadsforing
Enligt spellagen (2018:1138) ska marknadsforingen vara méttfullt och fér inte riktas

mot minderéariga. Marknadsforingen ska exempelvis ge information om organisationer
som ger stod med spelproblem. Marknadsforingskostnaderna for spelbolag i Sverige
Okade med cirka 44 procent fran 2016 till 2017 och med 87 procent mellan 2016 och
2018 (figur 10). Frdn och med 2018 har marknadsforingskostnaderna minskat till
nivan aren innan 2016. Den stora 0kningen berodde med stor sannolikhet pa att
spelbolagen ville satsa pa att locka nya kunder och positionera sig pa den svenska
marknaden infor omregleringen. Enligt frimjandeforbudet dr det inte tillatet att
marknadsfora spel som inte har tillstdnd 1 Sverige. Detta kringgds genom att sinda pa
Tv och radio fran andra lander. Minskningen fran 2018 berodde antagligen pa att
marknadsforingen har dvergatt till allt storre del till sociala medier och 2018 var enbart

en topp 1 samband med omregleringen (Statskontoret, 2021).
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6.1.4. Verktyg for att minska spelberoende
Sjalvavstingningsverktyget Spelpaus ger spelarna mojligheten att stinga av sig frén

flera eller alla spelsajter som erhaller svensk licens. Avstdngningen kan gélla en, tre,
sex manader eller tills vidare och den gér inte att angras, dndras eller avslutas 1 fortid.
Dock finns det tecken pa att en del av spelarna fortsétter spelandet pd andra bolag efter
avstidngningen. Det visar sig dven att spelare som stingt av sig avstar fran att soka vard
och stdod trots att ett behov av vard finns, vilket bara skjuter fram problemen
(Statskontoret, 2021). Omsorgsplikten ska ingd i spelbolagens handlingsplaner.
Omsorgsplikten betyder att spelbolagen ska ta sociala och hidlsoméssiga hinsyn for att
skydda konsumenterna mot &verdrivet spelande och hjélpa spelarna att minska sitt
spelade. Bolagen har skyldigheten att kontakta spelarna ifall de misstdnker
problemspelande. Problematisk dr att storspelarna oftast har flera spelkonton, vilket
forsvarar arbetet. Bonuserbjudanden far endast ges vid forsta speltillfallet men &r
endast bolagsspecifika. Dessutom ar spelbolag med svensk licens skyldiga att erbjuda
spelarna ett sjélvtest for att kunna hjilpa bedoma eget spelbeteende (Statskontoret,

2021).

Webbsidors blockering har 1 Sverige uppfattats som politisk kontroversiellt och dérfor
finns inte heller nagra bestimmelser om webbsidors blockeringar i den nya spellagen.
Daremot  innehdller  spellagen  bestdmmelser om  varningstexter  och

betalningsblockeringar. Frdn och med 2019 har Spelinspektionen kunnat ansdka
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betalningstjanster om att forbjuda transaktioner till eller fran olicensierade bolag.
Spelinspektionen informerar betalningstjanster om bolag som tillhandahéller licens i
Sverige. Forvaltningsdomstolen &dr det beslutsfattande organet och gor den slutliga
bestimmelsen ifall betalningsblockeringen ska tas i bruk eller inte (Raijas & Pirila,

2019).

6.2. Norges spelmarknad
Norge har avgjort att ett monopolbaserat spelsystem édr ett lampligt och effektivt sitt

att motverka spelproblem. Norska spelmarknaden styrs genom tva statliga bolag,
Norsk Tipping och Norsk Risktoto. Norsk Tipping har ensamritten att erbjuda
sportsvadhallning, Lotto, onlinespel, vdrdeautomater samt lotterier medan Norsk
Risktoto vadhéllning pa héstar. Kulturministeriet ansvarar for spellagen och
fordndringar i den samt faststéller ramarna for den 6vervakande myndigheten, Lotteri-
og stiftelsetilsynet. Lotteri- og stiftelsetilsynet dvervakar bland annat de statliga
bolagen Norsk tipping och Norsk Rikstoto och ser till att spellagen forverkligas pa rétt
sitt. Aven &vervakningen av marknadsforingen hér till tillsynsmyndighetens
uppgifter. 15 procent av Norsk Tippings avkastning redovisas till allménnyttiga
organisationer och resten till kulturministeriet. Avkastningen av Norsk Rikstoto gar
till att frimja héstsporten. Spelbidraget pa den norska spelmarknaden &r cirka 1,1
miljarder euro vilket motsvarar ungefar 200 euro per invanare. Kanaliseringsgraden i

Norge ligger pa ungefér 51 procent (Raijas & Pirild, 2019).

Norge har stringa lagar angdende spela om pengar. Exempelvis finns det inga fysiska
kasinon och poker var forbjudet inda fram till & 2014. Ar 2007 avskaffades alla, det
vill sdga 15 000 virdeautomater pd grund av deras forméaga och risk att skapa
spelberoende bland folket (Rossow et al., 2013). Resultatet av avskaffandet av
virdeautomaterna enligt Rossow et al., (2013) var att allménna spelandet minskade
medan problemspelandet flyttades till andra beroendeframkallande spelformer. Dock
papekar forfattarna att studien har flera metodologiska bristfalligheter som till exempel
brist pd kontrollgrupper och problemspelandet &r ofta underskattat i
surveyundersokningar. De gamla virdeautomaterna ersattes med Multimix-automater
som karaktdriseras av mindre audivisuella effekter. De krdver identifiering och
vinsterna betalas inte ut i kontanter. Aven spelandet pé nitterna ir forbjudet (Rossow

& Hansen, 2016).
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Ar 2010 togs betalningsblockeringar i bruk, vilket forhindrar betalningstjinster att
Overfora transaktioner till eller fran utldndska spelbolag. Blockeringen grundas for
tillfallet pa bolagets kontonummer men planeras att utstrickas ocksa till bolagets
namn. Aven varningstexter pa utlindska spelsidor planeras att tas i bruk i Norge. En
annan “’betydande” atgdrd som vidtagits under senaste decenniet dr forbjudandet av
marknadsforingen men trots allt kringgar utlindska spelbolaget detta, precis som i

Sverige, genom att sinda fran utlandska tv-kanaler (Rossow & Hansen, 2016).

6.2.1. Jimforelse mellan Norge och Finland
Eftersom bade Norge och Finland har ett monopolbaserat system &r det relevant och

intressant att gora en jamforelse mellan ldnderna utifrdn olika indikatorer péa
spelmarknaden. Dessutom dr monopolbolagen likartade angéende exempelvis totala
marknadsandelar (Finland 86%, Norge 82%, ar 2018), utbetalningsprocenter (Finland
69%, Norge 65%) och utgifternas andel av resultatet (Finland 31%, Norge 33%).
Déaremot skiljer sig ldnderna i1 frdga angdende spelvanor och konsumtionen av
penningspel. Exempelvis dr den totala spelvolymen péd den finska spelmarknaden
ungefir tre gdnger storre jimfort med Norge. Aven resultatet efter utbetalda vinster 4r
1,9 ganger storre i Finland jamfort med Norge. Skillnaden forblir dven storre da
kopkraften tas 1 beaktning. Penningméngden som genereras till samhéllet dr ungefar

2,4 génger storre 1 Finland 1 forhdllande till Norge (Marionneau & Lihteenmaa, 2020).

Vad ér orsaken till dessa skillnader och hur kan de forklaras, trots att indikatorerna pa
landernas marknader 1 Overlag dr likartade? Marionneau och Lihteenmaa (2020)
framhédver att skillnaden kan forklaras med hoga nivdn pa det totala spelandet och
spelandets spridning. Spelformernas andel av spelbidraget mellan ldnderna avviker
avsevirt. Finldndarna spelar betydligt mera hogfrekvensspel, det vill sdga
virdeautomater, digitala spel och lotterier, jamfért med norrmén. Spénningspelens
andel av resultatet efter utbetalda vinster i Finland &r cirka 54 procent medan
motsvarande siffra i Norge dr enbart 22 procent. Diaremot bestér andelen av resultatet
efter utbetalda vinster 1 Norge 1 en storre utstrdckning av drom- och hobbyspel 1
relation till Finland. Drém- och hobbyspelens andel av resultatet efter utbetalda vinster
star for 55 respektive 24 procent medan motsvarande siffror 1 Finland 4r 34 respektive

12 procent. Spelandet i Norge riktas mera till drdm- och hobbyspel, det vill sdga Lotto
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och Keno, samt hobbyspel som bestér till exempel av sport- och hdstvadhillning.
Dessutom poédngterar Marionneau och Lé&hteenmaa (2020) att skillnaden mellan
landerna och det stora spelbidraget i1 Finland kan forklaras med det stora antalet
virdeautomater, deras tillgéinglighet och geografisk placering. Aven Salonen et al.
(2017) betonar att virdeautomaterna utgér en betydande del av Veikkaus vinster pa
grund av deras formaga att skapa spelproblem. Fem procent av spelarna genererar ver
50 procent av vinsterna och en stor del av dessa kommer just frdn viardeautomater.

Tabellen nedan askadliggor hur spelandet dr koncentrerat 1 Finland och Norge.

Drom Hobby Spénning
Finland (2017) 33,80% 12,00% 54,20%
Norge (2017) 54,90% 23,40% 21,70%

Tabell 3. Spelformernas andel av resultatet efter utbetalda vinster (Marionneau &

Lahteenmaa, 2020).

6.3. Sammanfattning Finland, Sverige och Norge
Finland verkstiller spelmarknaden genom ett monopol, Veikkaus. Monopolet

innefattar alla spel. Syftet med monopolet 4r att begrinsa konkurrensen péa
spelmarknaden och dirmed dven det totala spelutbudet pd marknaden. Detta i sin tur
grundas pa att minska och forebygga spelproblem, penningtvitt, bedrdgerier och
skattefusk. Till skillnad fran andra lidnder ar flera aktorer iblandade i regleringen.
Totalt finns det 11 aktorer som har delvis olika och samma ansvarsomraden. De olika
aktorerna ar riksdag, statsradet, statsradets kansli, inrikesministeriet, polisstyrelsen,
delegationen fOor penningspelsdrenden, social- och hilsovardsministeriet,
utvdrderingsgruppen for risker och skador, vinstfordelningsministerier, Veikkaus Ab
forvaltningsrad och Veikkaus Ab etisk rad. Veikkaus spelbidrag ligger pa ungefar 1,7
miljarder euro (360 € per capita). Andelen som spelat om pengar under &ret dr ungefar
78 procent. Populdraste spelformerna dr Lotto, virdeautomaterna och lotterier. Mest
pengar anvénds till vardeautomater, vadhéllning vilka foljs av Lotto. Vinsterna som

genereras dr oronmaérkta och gar till allmdnnyttiga organisationer.

Ar 2019 liberaliserades den svenska spelpolitiken genom att ett dvergdng fran ett
monopolbaserat system till ett licensbaserat system skedde. Staten bibehéll

ensamritten for virdeautomater, fysiska kasinon och lotterier medan privata
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licensierade spelbolag far erbjuda bland annat sportvadhdllning och digitala
viardeautomater pa den digitala marknaden. Avsikten med reformen var att staten ville
att en storre del av spelmarknaden skulle sta under offentligt kontroll, det vill sdga
minska penningflodet utomlands. Andra orsaker var bland annat Svenska spelens
forlorade marknadsandelar och att 6ka statens skatteintikter. Tillsynsmyndigheten,
spelinspektionen, ser till att spelbolagen foljer spellagen och har dven ritten att vidta
atgirder mot olaglig verksamhet. Konsumentverket ser till att spelbolagen foljer regler
och lagar géllande marknadsféringen. Spelbidraget 1 Sverige ligger pa ungefir 2,4
miljarder euro. Per capita dr detta ungefir 240 euro. Andelen som spelat om pengar
under aret dr 56 procent. Populdraste spelformerna dr lotterier, Lotto och olika sorters
vadhéllning. Kanaliseringsgraden i1 Sverige ligger pa cirka 88 procent. Blockeringen
av webbsidor har 1 Sverige uppfattats som politiskt kontroversiellt och dérfor finns inte
heller ndgra bestimmelser om dessa i den nya spellagen. Daremot innehéller spellagen

bestimmelser om varningstexter och betalningsblockeringar.

Norge organiserar spelmarknaden genom ett monopolsystem. Spelmarknaden styrs
genom tva statliga bolag, Norsk Tipping och Norsk Rikstoto. Kulturministeriet
ansvarar for spellagen och fordndringar i den samt faststéller ramarna for Lotteri- og
stiftelsetilsynet som édr den 6vervakande myndigheten. Den §vervakande myndigheten
Overvakar de tva bolagen samt ser till att spellagen och marknadsforingen fullgors och
forverkligas pa ritt sitt. Vinsterna som genereras av spelandet gar till allmdnnyttiga
andamal och dr oronmairkta. Spelbidraget pd den norska marknaden ar cirka 1,1
miljarder euro (200 € per capita). Andelen som spelat om pengar under dret dr 60
procent. Spelandet 1 Norge riktas 1 en stor utstrdckning mot drom- och hobbyspel, det
vill sdga Lotto, Keno och vadhéllning. Kanaliseringsgraden i Norge ligger pa ungefar
51 procent. Norge hade och har stringa lagar pa spelmarknaden, exempelvis ar 2008
avskaffades 15 000 virdeautomater och ersattes med automater som har mindre
audivisuella effekter, kriver identifiering och har andra vinstutbetalningsformer. Ar

2010 togs betalningsblockeringar i bruk pa den norska spelmarknaden.
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7. Monopol — Mojligheter och hot

7.1. Mojligheter
I detta kapitel diskuteras hurdana mdjligheter respektive hot Finlands spelmonopol

stoter pa. Mojligheterna ér vardiga att analyseras da speciellt den storsta delen av den
allménna diskussionen koncentrerar sig pa att kritisera spelmonopolet. Som jimt under
uppsatsen har ndmnts, orsakar spelande spelproblem samt dr ocksa ihopkopplat med
olika slags andra externa effekter. Till f6ljd av detta fungerar inte fria marknader alltid
optimalt. Darfor ar spelmarknaden 1 behov av regleringar. Trots att EU klassar
penningspel som tjénster, vilka borde beréras av den fria rorligheten av varor och
tjénster och etableringsfriheten, tillater EU spelmonopol med vissa undantag, det vill

sdga ifall den kan effektivt forebygga och minska spelproblem.

Nationalekonomin motiverar det ovannidmnda genom att privata foretag &ar
vinstmaximerande och mojligtvis inte tar de negativa externa effekterna orsakade till
samhillet i beaktande. Dock kan staten forebygga och minska spelproblem genom att
infora olika regler, skatter, licensavgifter och sanktioner och dessa medel atgdr sedan
till att minska och foérebygga spelproblem. Problematiken 1 spelproblem ligger i det
faktum att de har langtgaende effekter, &r komplexa och dr svart observerbara. Detta i
sin tur leder till att regleringen och kontrollen kan vara svért och blir 4ven svarare da
antalet aktorer pa marknaden okar (Maliranta, 2020). For att askddliggora behovet av
regleringar pa spelmarknaden jamfor Maliranta (2020) den privata spelmarknaden
med den privata fingvarden och argumenterar att fingvarden ar mer optimalt att skotas
av staten eftersom privata foretagens stora ekonomiska incitament leder ofta till

fdngarnas sdmre behandling eftersom kontrakten &r ofta bristfalliga.

Maliranta (2020) havdar att regleringen och kontrollen &r mest avgorande i spelformer
som orsakar mest spelproblem. Exempelvis har flera ldnder 1 Europa, som till exempel
Sverige, bibehédllit ensamrétten for vissa spelformer, det vill sdga virdeautomater,
fysiska kasinon och lotterier, medan privata licensierade spelbolag far erbjuda bland

annat sportvadhdllning pa den digitala marknaden (Raijas & Pirild, 2019).
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7.2. Hot
A andra sidan kan ocksa monopol leda till odnskade effekter p4 marknaden. Eftersom

monopolbolaget moter ingen konkurrens pd marknaden kan spelbolaget forsoka dka
vinsterna genom att hdja priserna. Utbetalningsprocenter kan séledes vara lagre pa
monopolmarknader dn pad marknader med flera aktorer. Detta beror pa att spelens
efterfrdgakurva dr nedétlutande men graden pa lutningen &dr beroende av speltypen
(Maliranta, 2020). Bland annat studier av Roukka (2016) visar att kasinospelens och
viardeautomaternas efterfriga tyder pa att vara oelastisk, vilket innebér att en
fordndring av priset pa en vara eller tjanst inte kommer att ha nagon signifikant effekt
pa den efterfrigade kvantiteten. Diremot kan Okade priser, alltsa légre
utbetalningsprocenter, dven ha 6nskade effekter. Ifall spelandet minskar pd grund av
lagre utbetalningsprocenter kan spelproblemen ocksé minska. Dock forutsétter detta
att spelandet minskar problemspelande. Om 6kade priser minskar annat spelande adn
problemspelande, minskar konsumentoverskottet och dirmed dven konsumenternas

valfard (Maliranta, 2020).

Dessutom kan brist pad konkurrens som rader p4 monopolmarknader dven ha andra
negativa konsekvenser for samhillet. D& ingen konkurrens existerar kan det leda till
ineffektivitet eftersom monopolbolaget har fa incitament att fornya eller forbéttra
verksamheten. Detta baseras pa att inget eller litet hot om minskande marknadsandelar
forekommer (se mera om ineffektivitet i kapitel 3.1). Dartill papekar Maliranta (2020)
att monopolstillningen forstidrker monopolbolagets forhandlingsstyrka i forhallande
till sina samarbetspartner. Aven denna forstirkta forhandlingsstyrka kan forvringa
konkurrensen pad marknaden. Veikkaus spelutbud utgér ndmligen en betydande
inkomstkélla for affiarer och restauranger samt ar ett medel for att locka kunder.
Eftersom Veikkaus betalar forséljningsprovisioner och placeringsavgifter, kan foretag
vars primdra verksamhet inte innefattar virdeautomater drabbas av den forvringda

konkurrenssituationen.

Sammanfattningsvis kan konstateras att ett spelmonopol kan erbjuda mgjligheter och
verktyg 1 att forebygga och minska spelproblem pa ett effektivt sétt men & andra sidan
finns dven en risk for ineffektivitet och sloseri av verksamheten (se mera i kapitel 3.1
och 7.1). Huruvida méjligheterna kan utnyttjas beror slutligen pa bolagets dgare. Alltsa

agarnas vilja att kontrollera och styra bolagets ledning sé att deras och samhillets vilja

41



Tuomas Ylitalo

forverkligas och att verksamheten dr ansvarsfull och resurserna allokeras pd bésta
mojliga sétt. Slutligen kan aterigen ndmnas att tillgdngarnas anvindning till
allménnyttiga 4andamal &r inget beréttigande orsak for monopolpositionen utifran EU:s

bestammelser.

8. Licensbaserat system och policyforslag

Vid granskandet av spelmarknaden kan konstateras att det finns argument som talar
for reglering. Sadant argument dr de negativa externa effekterna som spelandet kan ge
upphov till. Genom ett licensbaserat system och med beskattning kan dessa negativa
effekter korrigeras. Monopolet orsakar ineffektivitet, vilket syns bland annat genom
hogre priser till konsumenterna i1 forhallande till konkurrensutsatta marknader samt ett
samre spelutbud. Dessutom rinner en del av monopolvinsterna till aktdrer som

forsvarar monopolstdllningen (Kuuluvainen et al., 2012).

Som tidigare konstaterats har flera EU-ldnder, som till exempel Sverige, dppnat
spelmarknaden for utlindska spelbolag till foljd av ett okat digitalt spelande. Med
andra ord vill staten ta del av dessa vinster som annars skulle g utomlands genom att
tilldela licenser till utlindska aktorer. Bland annat Kuuluvainen et al., (2012) pastér att
ett monopolbaserat system inte i sig sjdlv kan minska spelproblem och andra negativa
effekter mera dn vad ett licensbaserat system gor. Exempelvis hivdar Kuuluvainen et
al., (2012) att bland annat Storbritannien har flera spelproblem i forhéllande till
befolkningsméngden dn Finland. Dock bor noteras att det finns olika nivaer av
spelproblem samt estimat av antalet spelproblem dr beroende av vilken typ av
mattstock som anvidnds. Generellt sett dr spelproblem ett krdvande
undersokningsdmne. Ytterligare betonar forfattarna att penningtvitt inte heller ar ett
signifikant problem pé licensierade marknader eftersom transfereringarna lamnar spér
efter sig till systemen som &r teknologiskt avancerade. Dessutom foljer spelbolagen
kundernas spelbeteende. Darmed finns det ldttare och minder riskfulla metoder for

penningtvitt dn den digitala spelmarknaden (Kuuluvainen et al., 2012).

Trots att studerandet, det vill siga att fa kdnnedom om den verkliga omfattningen av
spelproblemen 1 samhdllet, dr svart och knepigt, podngterar Kuuluvainen et al., (2012)
viardeautomaternas betydelse. Ifall spelproblemen vill faktiskt minskas borde

virdeautomaternas antal minskas avsevirt eller flyttas helt och hallet till dvervakade
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spelsalar. Detta skulle forsvara och ddrmed minska till exempel minderarigas
spelande. Aven tillgingligheten skulle minskas di. Genom att dppna spelmarknaden
for utlandska aktorer, 6kas konkurrensen, vilket 1 sin tur 6kar kostnadseffektiviteten
och frambringar innovation till spelbranschen. For att ett licensbaserat system skulle
fungera, lyfter Kuuluvainen et al., (2012) fram f6ljande aspekter som borde tas i

beaktande:

1. For att dra nyttorna av okad konkurrens borde dverflodig byrdkrati
undvikas.

2. Systemet borde byggas sd att konsumenterna uppmuntras att spela pd
bolag med licens och sdledes spelandet inte rinner flyttas utomlands via
internet.

3. Det borde sdkerstillas att skatteintikterna och vinsterna bibehdlls i

Finland pa en forvintad niva.

Da alternativa 16sningar till Finlands spelmonopol diskuteras kan man ha i atanke att
liberalisering av spelmarknaden betyder nddvéndigtvis inte en fullstindig omreglering
av spelmarknaden. Olika speltyper som till exempel Lotto, lotterier och fysiska
kasinon skulle kunna fortsétta att organiseras av staten, sdsom i Sverige, medan
utlindska spelbolag skulle fi rétten att exempelvis erbjuda sportvadhallning och
internetkasinon. Eftersom hobbyspelens andel av resultatet dr s pass liten, alltsd 12
procent (se tabell 3), skulle liberaliseringen av exempelvis av vadhallningen inte
dventyra Veikkaus resultat pd ett signifikant sdtt. I och med att utldndska spelbolag
skulle med stor sannolikhet etablera sig pd den digitala marknaden, skulle Veikkaus
fortsdtta att vara marknadsledare pa fysiska spelplatser och inom fysiska spelformer
(t.ex. Keno, Lotto och lotterier), anser Kuuluvainen et al., (2012). Dessutom har
Veikkaus en lang historia och ldnga traditioner bland annat inom spelformer som
stryktipset, vilket stirker argumentet ovan. Dértill har inte heller omregleringen av
vadhéllningen betydande effekt pa spelproblem medan risken for 6kade spelproblem

ar storre vid omregleringen av till exempel internetkasinon (Kuuluvainen et al., 2012).

Vid ibruktagandet och planerandet av ett licenssystem betonar Kuuluvainen et al.,
(2012) att kriterierna till marknaden, det vill sdga licensavgifter och skatter, far inte

laggas for hogt 1 Finland. Detta innebér att Finland kommer att uppfattas som ett
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olonsamt marknadsomréde och bolagen fortsétter att operera och investera i andra
lander med ldgre kostnader, vilket i sin tur innebér att staten forblir utan dessa intikter.
Dessutom anser Kuuluvainen et al., (2012) att staten inte borde begrinsa antalet
licenser utan dessa borde tilldelas till alla som uppfyller de forutbestimda kriterierna,
vilket skulle maximera statens skatteintdkter. Lagom hoga kriterier skulle sikerstilla
att bolagen opererar palitligt och investerar till exempel i att minska och forebygga
spelproblem. Slutligen hdavdar Kuuluvainen et al., (2012) att kanske det mest centrala
for ett licensbaserat system dr ett sjdlvstindigt och oberoende organ som Overvakar
systemet, forskar spelandet och delar oberoende information om spelandet. Aven om
alla dessa ovanndmnda frégor tas i beaktande, garanteras inte att spelandet riktas till
licensierade bolag. Verktygen é&r att planera, testa, fordndra och utvérdera
licenssystemets olika element och dess for- och nackdelar samt utféra Oppen

sambhéllelig diskussion kring temat.

9. Sammanfattning av resultaten

Syftet med denna pro gradu-avhandling var att undersdka och analysera den finska
spelmarknaden och séledes lyfta fram for- och nackdelar pa Finlands spelmarknad.
For det forsta undersoktes 1 avhandlingen varfor och hur spelmarknaden ér 1 behov av
regleringar. For det andra granskades utmaningar och hot Finlands system stdter pa.
For det tredje gjordes en jimforelse mellan spelmarknaden i Finland, Sverige och
Norge samt presenterades lindernas reformer och deras effekter. Tyngdpunkten i
avhandlingen lag pa att undersoka ifall det finns en marknadslosning som dr mest

effektiv och dédrigenom lyfta fram mojliga policyforslag.

I forsta forskningsfrdgan undersoktes varfor och hur spelmarknaden &r reglerad i
Finland och universellt. Centrala orsaken, framforallt utifran en nationalekonomisk
perspektiv, varfor reglering behovs, ér att spelandet ger upphov till negativa externa
effekter, det vill sdga spelproblem och dérfor bor det regleras. Andra orsaker for
reglering #r kriminalitet som ofta 4r ihopkopplat med spelandet (Cisernos-Ornberg &
Tammi, 2021). Dock har inte kausaliteten mellan kriminalitet och spelproblem kunnat
bevisas fullstdndigt (t.ex. Mishra et al. 2011; Ellis et al. 2018). Dessutom vill staten
sdkerstdlla sina egna intressen, vilket innebdr bland annat att upprétthélla ordningen i

samhdllet och att tillforsdkra intdktsflodet till staten (Nikkinen, 2014). Ett vanligt
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argument som standigt dok upp under arbetets gdng och som inte far nagot stdd av
nationalekonomin &r att regleringar funnits lidnge, vilket ocksd har skapat
formanstagare och déarigenom starka beroendeférhallanden mellan olika aktorer i
systemet. Dartill ar inte heller det ofta horda argumentet 1 allmidnna diskussioner att
Veikkaus vinster gar till det “gemensamma goda” en beréttigande orsak till
monopolstéllningen enligt EU:s riktlinjer, bara och snarare en positivs konsekvens

(Raijas & Pirild, 2019.

I den andra forskningsfragan behandlades hurdana problem och mojligheter Finlands
system ger upphov till. Kinnetecknande i Finlands regleringsétt och som ocksé ar
unikt 1 Europa, 1 ordens negativa betydelse, dr att forménstagarna medverkar i
regleringen. Detta dr extremt problematiskt och skapar intressekonflikter da
vélgorenhetsorganisationer a ena sidan vill minska och forebygga spelproblem men &
andra sidan gynnas av en 6kning i Veikkaus vinster. Aven flertalet, niimligen elva,
aktorer som medverkar i regleringen och dessutom har dverlappande ansvarsomraden
och -uppgifter ar problematiskt (Raijas & Pirild, 2019). Systemet krdver en tydlig
kontroll och Overvakning av spelmarknaden som skots av en eller fatal aktorer.
Forbattringsforslagen till det nuvarande regleringssittet enligt flertal kénda finska
forskare inom spelmarknaden, som till exempel Pursiainen och Kultti, 2017; Raijas
och Pirild, 2019; Sulkunen et al., 2016, &r att beroendeférhallandet mellan
formanstagare och Veikkaus vinstmedel borde for det forsta brytas. For det andra
borde vinsterna redovisas till statens budget, sd som det géller for andra statliga bolag
ocksa, 1 stillet for den nuvarande oOronmérkningen. Eftersom de allmdnnyttiga
formanstagarna dr oftast skattefria och opererar ocksd pd konkurrensutsatta
marknader, som till exempel hyres- och hédlsovardsmarkanden, kan konkurrensen pa
dessa marknader forvrangas. I och med att vinsterna redovisas till statens budget skulle
formanstagarna vara tvungna att jamlikt konkurrera om finansiering med andra

organisationer och foreningar pa marknaden (Kotakorpi et al., 2016).

Monopolbolaget paverkar marknaden negativt pa andra sitt ocksa. Brist pd konkurrens
leder till ineffektivitet eftersom monopolbolaget har fi incitament att forbéttra eller
fornya verksamheten (Schumpeter, 1976). D& monopolbolaget moter ingen
konkurrens, kan bolaget 6ka vinsterna genom att hdja priserna. Detta i sin tur innebér

att konsumenterna far sdmre utbetalningsprocenter i forhallande till licensierade
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marknader (Maliranta, 2020). Forséljningsprovisionerna och placeringsavgifterna som
Veikkaus betalar till sina samarbetspartner forvranger konkurrensen till exempel inom
livsmedels- och restaurangbranschen eftersom Veikkaus spelutbud funkar som en
slags lockvara for kunder och utgdr en betydande inkomstkdlla for butiker och
restauranger som valt att erbjuda monopolbolagets varor, exempelvis virdeautomater,
lotterier med mera. Foretag som inte valt att erbjuda sddana varor drabbas av

situationen och konkurrensen forvrangs pa dessa marknader ocksa (Maliranta, 2020).

Mojligheterna med ett spelmonopol kan vara att 6vervakandet dr ldttare da enbart ett
bolag opererar pa marknaden. Ifall marknaden organiseras med ett licensbaserat
system kan privata bolagens ekonomiska incitament bli alltfor stora, vilket 1 sin tur
innebér att foretaget enbart maximerar vinsterna utan att ta hénsyn till de negativa
effekterna av spelandet eller inte investerar tillrickligt i att forebygga och minska
spelproblem. 1 sédant fall dr det centralt att kriterierna, lagarna och reglerna for

systemet har utvirderats och faststillts noggrant (Maliranta, 2020).

I den tredje frdgan undersoktes hur Sverige och Norge har hanterat sin spelpolitik och
hur reformerna har paverkat utvecklingen pa spelmarknaden i respektive land. Sverige
omreglerade spelmarknaden till foljd av den 6kande konkurrensen pd den digitala
marknaden, vilket innebar att Svenska Spel forlorade marknadsandelar pa onlinespel
till utlandska bolag. Staten ville ta sin del av dessa vinster som annars skulle ha gatt
forlorade. Statistiken visade att Sveriges reform varit framgangsrik, i alla fall i
monetéra termer, da till exempel statens totala skatteintékter har dkat med 6ver 1,5
miljarder kronor fran ren innan omreglering jamfort med dret efter omregleringen.
Punktskatten har 6kat de totala skatteintidkterna betydligt. Dessutom har reformen haft
en betydande 6kande effekt pad Sveriges kanaliseringsgrad som 6kade med ungefar 17
procentenheter efter omregleringen. Kanaliseringsgraden 1 Finland och Norge, som
tillimpar ett monopolsystem &r mycket ldgre, det vill sdga 65 respektive 51 procent.
Kanske det mest centrala problemet i Sveriges spelpolitik var att spelbolagens
marknadsforingskostnader 6kade med 87 procent mellan aren 2016 och 2018, vilket
syntes av en Overflodig marknadsforing i alla marknadsforingskanaler, som till
exempel 1 Tv. Problematiskt dr dven att marknadsforingen flyttats till stor del till
sociala medier, sé kallade influensers, vilket gor att barn och unga utsitts for en sarbar

situation. Dock &r detta problematiskt oavsett marknadsform (Statskontoret, 2021).
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Medan Sverige har en stor del av virdeautomaterna i speciella spelsalar och Norge
forbjudit eller ersatt traditionella viardeautomaterna med automater med mindre
audivisuella effekter och begrinsade inséttnings och vinstmgjligheter, har Finland
enbart gjort ”skenbara” atgiarder. Ett exempel av detta &r att Veikkaus enbart minskat
automater fran platser dér det redan frdn borjan finns flera automater, vilket i sin tur
inte har nigon paverkan pa spelens tillgéinglighet (Toikka, 2021). Aven geografiska
placeringen till simre socioekonomiska omraden dr kontroversiellt (Selin et al., 2018).
Att vardeautomater finns runt om i hela landet, till exempel 1 afférer, kiosker och till
och med pd alderdomshem, dr ndgot som &r unikt i hela virlden och som borde
forandras. Trots att en norsk studie visade sig att problemspelandet enbart flyttades till
andra beroendeframkallande spelformer d& de traditionella virdeautomaterna
avskaffades, kan en sddan dtgird ha positiva ldngsiktiga effekter for andra generationer
(Rossow et al., 2013). Dock kan sammanfattningsvis konstateras att spelproblem
kommer alltid att vara ett samhilleligt problem. Aven om ett total spelforbud infors,
flyttas spelandet till den svarta marknaden, vilket i sin tur ocksa orsakar spelproblem
medan staten forblir helt och hallet utan intdkter (Lipnowski & McWhirter, 2018). Att

forhindra (globalt) spelande verkar vara for resurskravande eller till och med omgjligt.

Alternativa sitt att organisera spelmarknaden i Finland skulle kunna vara ett dvergang
till ett licensbaserat system dir vissa spelformer, som till exempel fysiska kasinon,
Lotto och lotterier, fortsdtts att organiseras av staten medan exempelvis
sportvadhéllning och digitala virdeautomater licensieras till utlindska bolag
(Kuuluvainen et al., 2012). Dessutom kréver Finlands spelpolitik harda reformer ifall
spelproblemen vill faktiskt minskas. Att minska pé spelproblem &r ingen snabb process
utan tar tid och kréver konkreta dtgérder som bor testas, vdgas och analyseras. En
atgiard ar att antingen forbjuda vérdeautomaterna eller flytta dessa till speciella
spelplatser. Troligen kommer inte forbjudandet att ha effekt pa nuvarande spelproblem
eftersom spelandet gar till andra spelformer, spelsajter eller riskfulla finansiella
instrument 1 stdllet. Ddremot kan spelproblemen minskas pa langsikt da
tillgdngligheten minskar samt dd detta kompletteras med utbildning och upplysning
for unga, varfor inte dldre ocksd. Det verkar vara att Finland vill vara ett undantag
angdende att erbjuda virdeautomater och att alla har ratt att fi spela dem. Detta bor
utmanas eftersom virdeautomatsspelandet enbart allokerar befintliga tillgdngar pa

nytt, atervinner sociala forméner, och inte skapar ny sysselséttning. Dessutom ar det
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ocksa virt att nimna att minskande vinster (spelbidrag) pa spelmarknaden ir inte
direkt bort fran ekonomins omlopp och frén offentliga sektorns intékter. Pengarna som
skulle anvinds till spelande gér till andra nyttigheter och sektorer i stillet, dar det i sin
tur skapas arbetsplatser och skatteintdkter. Till foljd av coronapandemin har
virdeautomater varit stingda, vilket erbjuder nya mojligheter att utvdrdera och

analysera faktorer som pdverkar spelandet och spelproblem (Maliranta, 2020).

Olika blockeringsatgiarder som diskuterats kraver grundliga utvarderingar och analyser
om deras funktionalitet och kostnadseffektivitet. Da teknologin stindigt utvecklas blir
Overvakningen bade svért, om omdjligt, men ocksa resurskriavande. Aktiva spelare
kommer pa olika sétt att hitta metoder for att kringgé blockeringarna. Dessutom blir
blockeringarna ocksd politiskt svara att genomfora d& dessa beror alla spelare,
inklusive professionella spelare. Med andra ord kan en alltfor hard reglering minska
vélfarden for spelare som inte har spelproblem. Silunda kan exempelvis nuvarande
spelgranser som omfattar alla konsumenter vara for strikta utifrdn vissa konsumenters
perspektiv. Utifrdn tidigare studier kan konstateras att blockeringarnas egentliga syften
anses vara att fungera som en avskrickande effekt pa konsumenterna och att staten vill
komma &t vinstmedel som annars skulle ha gétt forlorade. Det senare innebir att
forsoka minska spelandet till aktorer utan licens, det vill sdga kanalisera spelandet till
aktorer med licens (Raijas & Pirild, 2019). Det dr dven vért att ndmna att nyttan av
spelande inte enbart dr det monetdra som spelaren kan vinna eller forlora, utan

underhallsvirdet dr ocksa en central del av spelandet (Maliranta, 2020).

Digitaliseringen och ddrmed den hdga tillvixten pd spelbranschen har lett till att
manga europeiska ldnder har 6ppnat spelmarknaden for privata licensierade bolag. Da
teknologin stdndigt fordndras har konsumenterna blivit alltmer medvetna om och
anvinder sig av olika tekniska losningar, som till exempel kryptovalutor, digitala
planbdcker och VPN-tjdnster, for att komma &t digitalt spelande. Detta i sin tur gor att
en strang eller alltfor hdrd dvervakning av och kontroll 6ver konsumenterna blir
kostsamt och resurskrdvande. Dessutom indikerar den ladga kanaliseringsgraden i
Finland att finldndarna spelar mycket pa icke-licensierade bolag, vilket betyder att
pengarna gar till utlindska spelbolag medan kostnaderna av spelandet kvarstar i
Finland och sdledes belastar skattebetalarna. I och med detta har ldnder som

exempelvis Sverige, Danmark och Spanien (se figur 4) beslutat att ett licensbaserat
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system erbjuder staten mojligheten att dra nytta av medborgarnas online-spelande.
Aven da Veikkaus-monopolet inte lyckats gora betydande och lyckade &tgirder for att
minska spelproblem, borde Finland folja andra europeiska ldnders utveckling pa
spelmarknaden. Det vill siga ndstan alla andra europeiska ldnder har ansett att
monopolet inte i sig sjidlv kan minska spelproblem mera 4n vad ett licensbaserat system
gor och dérfor valt att omreglera spelmarknaden (Raijas & Pirild, 2019; Kuuluvainen
et al.,, 2012). Dessutom ger ett licensbaserat systemet mojligheten till 6kade

skatteintikter for staten.

10. Avslutning

Jag anser att avhandlingens dmne var intressant men dven betydelsefullt pd manga
olika sitt, inte minst pa grund av dess enorma storlek. Utmaningarna som stotes pa
under arbetets gang var de relativt fa antalet vetenskapliga artiklar som skrivits om
dmnet i Finland. Darutdver var artiklarna skrivna av en férhallandevis liten och samma
grupp forskare. Annat utmanande som stdtes pd under avhandlingsarbetet var att det
var svart att hitta empiriska studier angaende spelmarknaden och -problemen, speciellt
gjorda 1 Finland. Synnerligen intressant var att studera spelmarknaden och dess
reformer 1 andra nordiska ldnder, vilket hjdlpte bittre att forstd den finska

spelmarknadens for- och nackdelar.

Tva speciella argument emot ett licensbaserat system som inte far stod av
nationalekonomin och som stindigt dok upp under arbetets gang var att ett
monopolsystem genererar intékter till det ”gemensamma goda” och pengar gar inte till
utlandska kapitalinvesterare. Ur enskilda konsumentens, och speciellt ur
laginkomsttagarens synvinkel, spelar det ingen roll till vem denne forlorar pengarna,
till monopolbolaget eller kapitalinvesterare. Pengarna forloras énda och dr borta frén
det vardagliga livet, exempelvis frin familjens fOrsorjning, hobbyn och

nodvindigheter.

Diskussionen mellan finska spelsystemets forsvarare och kritiker har ofta lett till
meningslosa dialoger och till uppfattningarnas motsittningar. Resultaten av denna pro
gradu-avhandling indikerar att det finns flertal kompromisser som skulle kunna gdras
da till exempel spelsystemets for- och nackdelar och alternativa 16sningar diskuteras,

analyseras och faststills. Alltsdi kompromisser som gynnar bada parter. Djup och
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konstruktiv diskussion om @mnet och kompromisserna skulle kunna leda till béttre

resultat dn hittills natt. Slutligen &r vad som nés i stort sett beroende av politisk vilja.
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