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Ot.prp. nr. 44

(2002–2003) 

Om lov om endringer i pengespill- og 
lotterilovgivningen 

Tilråding fra Kultur- og kirkedepartementet av 14. mars 2003,

godkjent i statsråd samme dag.


(Regjeringen Bondevik II)


1 Proposisjonens hovedinnhold 

Det har alltid vært ansett som nødvendig å regulere 
pengespill for å sikre betryggende forhold mellom 
menneskene i et samfunn. I alle siviliserte land fin­
nes det bestemmelser for å begrense utbredelsen 
av lotteri og pengespill. Gjennom flere hundre år 
har spill med penger vært forbudt i følge norsk lov. 
Det har likevel blitt åpnet for avgrensede tillatelser 
blant annet for å skaffe midler til humanitære og 
samfunnsnyttige formål. 

Nordmenn spilte i 2001 for vel 22 mrd. kroner. 
Det har vært en kraftig vekst i spillaktiviteten på ge­
vinstautomater de senere år, faktisk er den mange­
doblet på 10 år. Spilleoverskuddet gir viktige bi-
drag til mange samfunnsnyttige formål, samtidig 
som mange mennesker utvikler en uheldig spille­
adferd. Veksten i pengespillaktiviteten har vært 
særlig stor for de såkalte gevinstautomatene. Ca. 
19 000 gevinstautomater var i 2001 oppstilt rundt 
omkring i Norge. Automatene kombinerer lyd, bil­
de og premieutbetaling på en måte som gjør dem 
svært «attraktive». Erfaringen viser at det er vans­
kelig å overholde aldersgrensen for spill på gevin­
stautomater. Mange barn og unge er flittige bru­
kere av gevinstautomater. Et nytt element er ag­
gressiv markedsføring av pengespill på Internett 
som undergraver nasjonale regler. Det internasjo­
nale trykket på internettspill øker, og en må ha en 

holdning til hvordan denne utfordringen skal mø­
tes. 

Regjeringen fremmer i denne proposisjonen fle­
re forslag som tar nye grep om disse spørsmålene. 
Hovedbegrunnelsen for regjeringens forslag om 
opprydding på gevinstautomatmarkedet er et øns­
ke om å kunne bekjempe spilleavhengighet og fore­
bygge kriminalitet mer effektivt, få bedre kontroll 
med misligheter i bransjen, og kunne håndheve 18 
års grensen strengere. 

Avhengighet av spill er ikke noe nytt fenomen, 
men det er et voksende problem for stadig flere. 
Historiene om dem som har store spillelån, som 
har fått splittet sin familie pga. spill, ja endog har 
tatt sine egne liv, ryster oss alle. Det store antallet 
spilleautomater som er oppstilt, gjør det vanskelig 
for et stadig større antall personer å oppholde seg i 
det offentlige rom. For barn og unge spesielt, men 
også for mange flere er gevinstautomatene en kilde 
til spenning – men dessverre også til store tap. 

Regjeringen ønsker et samfunn der barn og un-
ge kan vokse opp med arenaer der de får utfolde 
seg på ulike måter. Det må legges til rette for at 
nærmiljøet har fritidsaktiviteter og muligheter for 
sunn utfoldelse. Mennesker har ulikt behov for 
spenning og departementet vil søke å skjerme for 
spenningsbehov kanalisert mot ren gambling. 
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På denne bakgrunn legger departementet fram 
forslag til endringer i lov 28. august 1992 nr. 103 om 
pengespill m.v. og lov 24. februar 1995 nr. 11 om 
lotterier m.v. 

Proposisjonen går igjennom lotteri- og penges­
pillområdet, og drøfter behovet for endringer i de 
prinsipper som til nå har vært lagt til grunn. Depar­
tementet fremmer forslag om opprydding på gevin­
stautomatmarkedet og om at Norsk Tipping får 
enerett til oppstilling av gevinstautomater. De sam­
funnsnyttige og humanitære organisasjonene fore­
slås gitt en fast andel av Norsk Tippings samlede 
spilleoverskudd. Organisasjonenes avhengighet av 
inntektene fra gevinstautomatene blir dermed bety­
delig redusert. Departementet vil understreke den 
samfunnsmessige betydningen av det arbeid som 
utføres av de organisasjoner som i dag mottar mid­
ler fra automatvirksomheten. Det legges derfor til 
grunn at det i denne omgang ikke bør tas sikte på 
en vesentlig endring i fordelingen av spilleinntekte­
ne til disse organisasjonene sett i forhold til utvik­
lingen av automatinntektene fram til 2001. For å 

møte konkurransen fra utenlandske pengespill på 
Internett, tar departementet sikte på å vurdere per­
manente norske spill på Internett etter at en evalu­
ering av igangsatte prøveprosjekt er foretatt. Det fo­
reslås også at pengespill ombord på norske skip i 
rute mellom norsk og utenlandsk havn skal være 
underlagt de samme regler som pengespill på land. 
Samtidig går departementet inn for at kasinovirk­
somhet fortsatt ikke skal tillates. 

I proposisjonen pekes det videre på betydnin­
gen av en kontinuerlig vurdering av vilkårene for 
de pengespill og lotterier som tillates, for å forebyg­
ge sosiale skadevirkninger i form av spilleavhen­
gighet m.v. Det foreslås også at det årlig avsettes 
en andel av spilleoverskuddet fra Norsk Tipping til 
informasjon, forebygging, forskning og behandling 
av spilleavhengighet. 

Det foreslås at Lotteritilsynets kontrollansvar 
etter pengespilloven utvides. Det foreslås videre en 
liberalisering av reglene i forhold til mindre lotteri­
er. 
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2 Bakgrunn for lovforslaget 

2.1 Innledning 

I løpet av noen år har vi sett en rivende utvikling in­
nen lotteri og pengespillområdet. Utviklingen har 
vært preget av markerte organisatoriske, markeds­
messige og teknologiske endringer. 

Lotteriloven av 1995 ga samfunnsnyttige og hu­
manitære organisasjoner eksklusiv rett til oppstil­
ling av såkalte gevinstautomater. Sammen med den 
teknologiske utvikling førte dette til enorm økning i 
omsetningen på gevinstautomatene i løpet av 1990­
tallet. Dette var en vesentlig årsak til at Lotteritilsy­
net fra 1.1.2001 ble opprettet som forvaltnings- og 
kontrollmyndighet i forhold til lotteri og pengespill. 
Samtidig ble ansvaret for forvaltning av lotteriloven 
overført fra Justisdepartementet til Kulturdeparte­
mentet. 

Fra sist halvdel av 1990-tallet har den nasjonale 
kontrollen med pengespilltilbudet gradvis blitt 
svekket bl.a. som følge av et økende tilbud av pen­
gespill formidlet fra utlandet til Norge via elektro­
niske kanaler som f.eks Internett. Det er anslått at 
omsetningen av utenlandske pengespill i Norge via 
Internett utgjorde ca. 600 mill. kroner i 2001. Dette 
gir kontrollinstansene store utfordringer både når 
det gjelder bruk, men også i forhold til å sikre spil­
leoverskuddet til samfunnsnyttige formål. 

I forbindelse med etablering av Lotteritilsynet 
fremmet Justisdepartementet i 1999 forslag om at 
lotteriloven 1995 ble erstattet av en ny lotterilov, jf. 
Ot.prp.nr. 84 (1998–99). Under behandlingen av 
proposisjonen fant justiskomiteen at en rekke for-
hold burde vurderes nærmere før det ble vedtatt en 
ny lotterilov, jf Innst.O.nr.33 (1999–2000). Odelstin­
get besluttet derfor i desember 1999 å returnere 
proposisjonen til Regjeringen, samtidig som det 
støttet forslaget om opprettelsen av et lotteritilsyn. I 
mai 2000 ble det fremmet forslag om de nødvendi­
ge endringer i lotteriloven av 1995 i forbindelse 
med etableringen av Lotteritilsynet, jf. Ot.prp.nr. 49 
(1999–2000). I forbindelse med behandlingen av 
endringsforslagene forutsatte justiskomiteen blant 
annet i Innst.O.nr. 12 (1999–2000): 

«....at Regjeringa kjem attende til Stortinget på 
ein egna måte om fordelinga av spelemarkna­
den mellom private og statlege spel og eventuel­
le lovendringar i samband med dette.» 

Som et ledd i arbeidet med gjennomgang av 
spill- og lotterifeltet, nedsatte Kulturdepartementet 
i mars 2001 en ekspertgruppe for å kartlegge ulike 
sider ved det norske pengespillmarkedet. Ekspert­
gruppens rapport forelå 19. november 2001 og er 
vedlagt proposisjonen som særskilt vedlegg. 

2.2 Høringsbrevet 21. juni 2002 

Som et forsøk på å komme dagens utfordringer i 
møte, sendte departementet 21. juni 2002 ut på hø­
ring et forslag om endringer i lotteri- og pengespil­
lovgivningen. Blant annet ønsket en å endre situa­
sjonen i forhold til gevinstautomater. Det ble fore­
slått at gevinstautomater kun skal stå oppstilt i loka­
ler med adgangsbegrensning, samt nye regler for 
fordeling av overskuddet fra automatene. Det ble 
samtidig foreslått en klargjøring av hovedprinsippe­
ne for norske pengespill, samt forenklinger i lotteri­
loven slik at smålotterier kan avholdes av en utvidet 
krets samfunnsnyttige organisasjoner. Det ble også 
foreslått at flere mindre lotterier kan avholdes uten 
tillatelse. 

Både private automatoperatører og berørte or­
ganisasjoner uttrykte i sine høringsuttalelser sterk 
motstand mot forslaget om endrete betingelser for 
gevinstautomatene, fordi det ble antatt at strengere 
begrensninger i forhold til hvor automatene kunne 
stå oppstilt ville medføre reduksjoner i inntektene. 
De største aktørene anslo i sine høringsuttalelser at 
forslaget vil innebære en reduksjon av humanitære 
og samfunnsnyttige organisasjoners automatinn­
tekter fra 880 mill. kroner i 2001 til mellom 200 og 
400 mill. kroner i året. Adressater for høringsbrevet 
var 21. juni 2002 var: 
Entreprenører: 

Bingo- og Lotteriforbundet 
Holland Bingo 
Humanitære spill 
Norsk Automatbransjeforening (NOAF) 
Norsk cirkus- og tivoliforening 
Norsk lokalradioforbund 
Norsk Lotteridrift AS 
Samarbeidsutvalg for Norsk Humanitær Automat­
virksomhet (SUNHA) 
Tippekommisjonærenes landsforening 
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Organisasjoner: 

Bellona 
Care Norge 
Den Norske Kreftforening 
Den norske sjømannsmisjon 
Flyktningerådet 
Handicappede barns foreldreforening 
Juvente 
Landsforeningen for hjerte- og lungesyke 
Landsforeningen for kvinner med bekkenløsning 
Landsforeningen for polioskadde 
Landsforeningen for støtte ved krybbedød 
Landsforeningen for trafikkskadde 
Motorførernes avholdsforbund 
Nasjonalforeningen for folkehelsen 
Norges Astma- og allergiforbund 
Norges Automobilforbund 
Norges Bokseforbund 
Norges Blindeforbund 
Norges Bordtennisforbund 
Norges Bryteforbund 
Norges Bygdeungdomslag 
Norges Døve-Ungdomsforbund 
Norges Fotballforbund 
Norges Friidrettsforbund 
Norges Handicapforbund 
Norges Håndballforbund 
Norges Idrettsforbund 
Norges Ishockeyforbund 
Norges KFUK-KFUM 
Norges Miljøvernforbund 
Norges Naturvernforbund 
Norges Røde Kors 
Norges Seilerforbund 
Norges Skiforbund 
Norges Svømmeforbund 
Norges Volleyballforbund 
Norsk Dysleksiforbund 
Norsk Folkehjelp 
Norsk forbund for psykisk utviklingshemmede 
Norsk Foreldrelag for funksjonshemmede 
Norsk Organisasjon for Asylsøkere 
Norsk Psoriasisforbund 
Norsk Revmatikerforbund 
Norske kvinners sanitetsforening 
Orienteringsforbundet 
Oslo Idrettskrets 
Redd Barna 
Redningsselskapet 
Regnskogsfondet 
Rådet for barn og familie 
Rådet for psykisk helse 

SOS Rasisme 
Stiftelsen Fadderbarnas Fremtid 
Stiftelsen helse og rehabilitering 
Stiftelsen Sofielund 
Stiftelsen SOS barnebyer Norge 
Ungdom mot narkotika 
Voksne for barn 

Andre: 

Barneombudet 
Barne- og familiedepartementet 
Brønnøysundregistrene 
Finansdepartementet 
Helsedepartementet 
Innsamlingskontrollen i Norge 
Justisdepartementet 
Landbruksdepartementet 
Landets politidistrikt 
Lotteritilsynet 
Norsk Forening for pengespillproblematikk 
Norsk Rikstoto 
Norsk Tipping AS 
Norske Trekningslister 
Nærings- og handelsdepartementet 
NHO 
Politidirektoratet 
Riksrevisjonen 
Sosialdepartementet 
Statens Innkrevingssentral 
Øst-norsk kompetansesenter 

2.3 Høringsbrevet 25.oktober 2002 

De sterke reaksjonene gjorde det klart at forslage­
ne departementet framsatte, bare delvis kunne løse 
de aktuelle problemene i forhold til forvaltning og 
kontroll. På denne bakgrunn sendte departementet 
ut et nytt forslag på høring den 25. oktober 2002. 

Det nye forslaget innebar at retten til oppstilling 
av gevinstautomater fra 1. januar 2006 etableres 
som en enerett for Norsk Tipping AS med hjemmel 
i pengespilloven. Forslaget innebærer at inntektene 
til samfunnsnyttige og humanitære organisasjoner 
sikres ved at disse blir overskuddsmottakere fra 
Norsk Tipping AS på linje med idrett og kultur. Ad­
ressater for høringsbrevet 25. oktober 2002 var de 
samme som for høringsbrevet 21. juni 2002 med til­
legg av Norges klatreforbund og Handels- og servi­
cenæringens hovedorganisasjon. 
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3 Samlet gjennomgang av pengespill og lotterier i Norge


3.1 Innledning 

3.1.1 Historikk 

Etter norsk rett er spill med penger forbudt. Forbu­
det mot pengespill har vært et prinsipp i norsk lov­
givning i flere hundre år, og har sin bakgrunn i øns­
ket om å beskytte borgerne fra «lykkespillenes for­
dervelighet». Det har likevel vært åpnet for begren­
sede tillatelser, dels ut fra den tankegang at det ik­
ke er mulig å hindre spill og dels for å skaffe midler 
til samfunnsnyttige formål. 

Etter foreningstiden med Danmark ble lotteri­
virksomheten regulert i lov av 14. juni 1851 om lot­
terier og andre lykkespill. Loven inneholdt med få 
unntak et alminnelig forbud mot lotteri og tombola 
av enhver art. Etter lovens § 1 var det forbudt: 

«at oprette Lotterier eller overhodet ved Lod­
trækning, Tombola og andre Lykkespil at bort­
lodde Penge, Varer eller Værdier af hvilken­
somhelst Slags, saavelsom at sælge eller fallby­
de Lodsedler til Lotterier eller Bortlodninger, 
enten disse er bestemte til at foregaa her i Riget 
eller udenlands». 

Fra det alminnelige forbud mot alle arter av lot­
terier og lykkespill, ble det i § 2 bl.a. gjort unntak 
for bortlodninger av gjenstander til inntekt for vel­
dedig eller allmennyttig formål. For slike utlodnin­
ger ble det ikke krevd tillatelse fra offentlig myn­
dighet, og lotteriene var ikke underkastet offentlig 
kontroll. 

Loven ble stående uforandret i nesten 100 år 
med unntak for en skjerpelse som ble foretatt 27. 
juli 1895 med sikte på å hindre utenlandske lotteri­
ers virksomhet her i landet. I 1879 henla Stortinget 
enstemmig et forslag om at regjeringen skulle utar­
beide lovforslag om opprettelse av et statslotteri. I 
1889 forkastet Odelstinget et forslag om å åpne ad-
gang for et privat selskap til å opprette og drive et 
norsk pengelotteri. 

Først ved lov av 2. mai 1912 ble det gitt tillatelse 
til opprettelse av et pengelotteri under offentlig 
kontroll for et tidsrom av 15 år, hvis inntekt skulle 
anvendes til fremme av skogsaken og bekjempelse 
av tuberkulosen. Loven ble senere avløst av lov av 
17. juli 1925.

Lotterilovgivningen 

Straffeloven § 298 første ledd fastsetter at «Den 
som gjør sig en Næringsvei af Lykkespil, som ikke 
ved særskilt Lov er tilladt, eller af at forlede dertil, 
straffes med Fængsel indtil 1 Aar.» I straffeloven 
§ 299 defineres lykkespill som «... alle Spil om Pen-
ge eller Penges Værd, ved hvilke paa Grund af Spil­
lets Art eller Indsatsernes Høide det vindesyge Øie­
med fremtræder som fremherskende. Som Lykkes­
pil ansees ogsaa Væddemaal og Terminspil (Diffe­
renshandel) ved hvilke det samme er Tilfældet» 

Etter følgende lover åpnes det likevel for tillatel­
se til pengespill og lotterier til visse aktører og på 
visse vilkår: 
– lov 1. juli 1927 nr. 3 om veddemål ved totalisator 
– lov 28. august 1992 nr. 103 om pengespill m.v. 
– lov 24. februar 1995 nr. 11 om lotterier m.v. 

Med utgangspunkt i de tre spesiallovene framstår 
lotteriloven som den generelle regulering av pen­
gespill i Norge, mens totalisatorloven og pengespil­
loven gir hjemmel for de særlige monopolrettighe­
ter på pengespillområdet, tillagt hhv. Norsk Riksto­
to (hestespill) og Norsk Tipping AS (øvrige sports-
spill og visse tallspill). 

Definisjonene av lotteri i lotteriloven § 1 første 
ledd bokstav a) omfatter etter sin ordlyd også den 
virksomhet som er regulert i totalisatorloven og 
pengespilloven. Med dette utgangspunkt kan pen­
gespill defineres som «virksomhet der deltakerne 
mot innskudd kan erverve gevinst som følge av trek­
ning, gjetting eller annen framgangsmåte som helt el­
ler delvis gir et tilfeldig utfall». 

I 1979 ble det oppnevnt et utvalg til å gjennom­
gå og vurdere behovet for endringer i lov av 12. mai 
1939 nr. 3 om lotterier m.v. Bakgrunnen for opp­
nevnelsen var at misligheter ble avdekket i forbin­
delse med bruk av bingo og spilleautomater. Utval­
get avga i februar 1980 en delutredning om slot­
maskiner, NOU 1980:9, og i juni 1985 en delutred­
ning om spilleautomater, NOU 1986:16. I mai 1988 
kom en utredning om ny lotterilov, NOU 1988:14 
«Ny lotterilov». På bakgrunn av dette arbeidet 
fremmet Justisdepartemtentet Ot.prp.nr. 58 (1993– 
94) Om lov om lotterier m.v., der det blant annet 
ble foreslått å utvide definisjonen av lotteri til også å 
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omfatte såkalte ferdighetsautomater med gevinst­
mulighet, som etter daværende regelverk kunne 
oppstilles som ren næringsvirksomhet etter tillatel­
se fra politiet. Forslaget innebar at slike automater 
bare skulle kunne oppstilles til inntekt for humani­
tære organisasjoner og at ansvaret for forvaltning 
og utferdigelse av oppstillingstillatelser skulle over­
føres fra politiet til kommunene. Forslaget resulter­
te i lov av 24. februar 1995 nr. 11 om lotterier m.v. 
Lovvedtaket innebar at ferdighetsautomater med 
gevinstmulighet ble ansett som lotteri, og at sam­
funnsnyttige organisasjoner i tillegg til de humani­
tære organisasjonene skulle kunne ha slike auto-
mater oppstilt til inntekt for sin virksomhet. 

Veddemål ved totalisator 

Ved lov av 1. juli 1927 om veddemål ved totalisator­
ble Kongen gitt myndighet til å anordne veddemål 
ved totalisator i forbindelse med hesteveddeløp. 
Bevilling kunne gis til lag hvis lover er godkjent av 
Landbruksdepartementet og hvis formål bl.a. var å 
støtte hestesport, hestehold og hesteavl. Formålet 
er det samme i dag. Landbruksdepartementet er i 
medhold av loven gitt kompetanse til å utferdige 
nærmere bestemmelser om gjennomføring av lo­
ven. 

Frem til 1982 foregikk totalisatorspillet på den 
enkelte bane. I 1981 ble det åpnet for spill utenfor 
banene. Det Norske Travselskap (DNT) og Norsk 
Jockeyklubb (NJ) opprettet i 1982 en selveiende 
stiftelse, Norsk Rikstoto. Denne stiftelsen ble gitt 
konsesjon til å drive riksspillet V6. (igangsatt i 
1982) I 1991 fikk Norsk Rikstoto også riksspillet 
Dagens Dobbel, som kjøres hver dag. 

Fra 1983 fikk sporten teknologisk utstyr som 
medførte at det kunne spilles krysspill, dvs. spill 
mellom banene og fra enkelte krysspillsteder. Det 
førte til at banespillene økte omsetningen og Norsk 
Rikstoto tapte omsetning. Samtidig økte staten sin 
avgift på spillet fra 4,5 % i 1982 til 17 % i 1983 på 
grunn av den høye omsetningen. I løpet av 80-tallet 
sank omsetningen vesentlig og i 1989 var statsavgif­
ten redusert til 1,5 %. 

I Ot.prp.nr. 10 (1995–96) Om lov om endringer i 
lov av 1. juli 1927 nr. 3 om veddemål ved totalisator 
foreslo Landbruksdepartementet blant annet: 

Det opprettes egne driftsselskaper ved alle tota­
lisatorbaner. Disse har ansvar for driften ved si­
ne baner innenfor de fastsatte rammevilkår. 

Stiftelsen Norsk Rikstoto opprettholdes, og 
har overordnet ansvar for alt totalisatorspill og 
overordnet økonomistyring. 

Konsesjonene for alt totalisatorspill legges 
til Norsk Rikstoto, som på sin side oppretter av­

taler med det enkelte driftsselskap. Avtalen må 
være slik at det enkelte totalisatorkjørende sel­
skap inspireres til å drive aktivt for fremme av 
både sport og spill på sin bane og i sin region. 

Norsk Rikstotos økonomiske ansvar for ga­
loppsport og Norsk Hestesenter fastlegges i for­
skrift om totalisator.» 

Næringskomiteen støttet konklusjonene 
Ot.prp.nr. 10 (1995–96) i Innst.O.nr. 41. (1995–96). 

Norsk Rikstoto tok i bruk on-line teknologi i 
1983 og såkalte totomater knyttet til Rikstotos da­
taanlegg ble etter hvert utplassert på banene og 
gradvis ute hos en del private kommisjonærer. Fra 
1994 var dette nettet utbygd til å omfatte alle de pri­
vate kommisjonærer som derved var «on-line». I 
1995 ble spillet V6 erstattet med V75. 

Pengespillovgivningen 

Spørsmålet om å tillate veddemål ved idrettskam­
per ble lagt fram for Stortinget i 1937, men ble den 
gang forkastet. Etter frigjøringen i 1945 ble det 
igjen satt ned et utvalg til å utrede spørsmålet. Ut­
valget leverte sin innstilling 12. desember 1945 
med fremlegg til lov om tipping i samband med 
idrettskonkurranser. Etter krigen var det behov for 
å bygge idrettsanlegg for å kunne fremme idretten 
og fysisk fostring. Finansieringen av de ekstraordi­
nære tiltakene med bygging av idrettsanlegg ble fo­
reslått fremmet ved å gi tillatelse til drift av et tippe­
selskap som skulle formidle tipping i samband med 
idrettskonkurranser. Noe av overskuddet skulle 
også gå til andre formål av samfunnsnyttig betyd­
ning. Det ble foreslått vitenskapelig formål. 

Lovforslaget ble fremmet av Sosialdepartemen­
tet, og resulterte i lov av 21. juni 1946 nr. 2. om tip­
ping i samband med idrettskonkurranser (fotball­
tipping). Loven åpnet for at det kunne opprettes et 
tippeselskap, organisert som et aksjeselskap, hvor 
staten var eier sammen med idrettsorganisasjone­
ne. Norsk Tipping AS ble etablert i 1946 og det førs­
te spilleåret var i 1948. 

Senere kom det flere statlige kontrollerte pen­
gespill blant annet tallspillet Lotto som ble oppret­
tet ved lov av 20. desember 1985 nr. 92. På denne 
tiden ble de statlig kontrollerte pengespillene admi­
nistrert av tre ulike departementer: Kulturdeparte­
mentet (fotballspill), Landbruksdepartementet 
(hestespill) og Finansdepartementet (Lotto, Penge­
lotteriet og etterhvert Flaxspillene). 

I St.prp.nr. 1 Tillegg nr. 13 for (1991–92) (salde­
ringsproposisjonen) uttalte Regjeringen at den ville 
legge frem forslag for Stortinget i vårsesjonen 1992 
om samordning av de statlige pengespill, med bl.a. 
innføring av en ny lov om fotballtipping og Lotto. 
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En forutsetning for samordningen var at særlovene 
om fotballtipping og Lotto ble opphevet og erstattet 
av en ny lov. Videre ble det forutsatt at det ble opp­
rettet et nytt og felles styre for spillene. Det ble lagt 
til grunn at Norsk Tipping AS skulle fortsette som 
ansvarlig operatør for fotballspillene og Lotto. 

Samordningen innebar imidlertid at eierforhol­
det i Norsk Tipping AS som tidligere var 40 % eid av 
Staten, 40 % eid av Norges Idrettsforbund og 20 % 
eid av Norges Fotballforbund, ble endret slik at sel­
skapet ble 100 % statlig eid. Forslaget resulterte i at 
lov om tipping av 1946 og lov om Lotto av 1985 ble 
opphevet og erstattet med lov av 28. august 1992 nr. 
103 om pengespill. Pengelotteriet opphørte ved at 
lov av 4. juni 1976 nr. 39 om pengelotteri ble opphe­
vet 22. januar 1999. Fra samme tidspunkt ble de uli­
ke Flaxspillene overført til Kulturdepartementet og 
innlemmet i Norsk Tipping AS’ spilleportefølje. 

3.1.2	 Gjeldende hovedprinsipper i spille- og 
lotteripolitikken 

Bakgrunn 

En samlet gjennomgang av lotteri- og pengespil­
lområdet ble sist presentert for Stortinget av davæ­
rende regjering Brundtland i Revidert nasjonalbud­
sjett 1991, jf. pkt. 9.4 i St.meld.nr. 2 (1990–91). Bak­
grunnen for denne gjennomgangen var blant annet 
innføringen av de statlige pengespillene Lotto og 
Flax som hadde medført misnøye i frivillige organi­
sasjoner som drev egen lotterivirksomhet, fordi en 
mente de nye statlige spilltilbudene førte til inn­
tektssvikt i private lotterier. I redegjørelsen for 
Stortinget ble det konkludert med at det ikke kun-
ne påvises inntektsnedgang for private lotterier 
som følge av innføringen av de nye statlige spillene. 
Det ble videre konkludert med at hovedproblemet 
for private lotterier var sterk kostnadsøkning og 
samordningsproblemer på lotterimarkedet. Samti­
dig ble det blant annet gjort gjeldende følgende ge­
nerelle målsettinger for spill- og lotterisektoren: 

–	 «Hovedfundamentet i den statlige spille- og 
lotteripolitikken skal fortsatt være de offent­
lig kontrollerte pengespill. Regjeringen vil 
ikke åpne for en liberalisering av spill med 
penger som medfører en generell alminne­
liggjøring av alle typer pengespill. 

–	 Veksten i den samlede spillevirksomheten i 
samfunnet bør begrenses uavhengig av om 
statlige spill eller private lotterier er operatø­
rer. Regjeringen vil utvise forsiktighet når 
det gjelder ekspansjon av de statlige penges­
pill. En vil heller ikke gå inn på forslag som 
svekker statens inntekter av spillene. 

–	 Lotterimarkedet skal gi plass til både private 

lotterier og de offentlige pengespill. De fri­
villige organisasjonene utfører en betydelig 
innsats i samfunnet og lotteriinntektene er 
en viktig finansieringskilde. Regjeringen vil 
legge vekt på at rammebetingelsene tilrette­
legges slik at organisasjonene kan skaffe 
seg egne inntekter.» 

Ved Stortingets behandling av Revidert nasjonal­
budsjett for 1991 fremkom det ikke innvendinger 
mot å legge disse mål til grunn, jf. Budsjettinnstil­
ling S IV for 1990–91. 

Det har tidvis vært reist krav bl.a. fra frivillige 
organisasjoner om like rammebetingelser mellom 
statlige spill og private lotterier. Dette bryter med 
de hovedprinsipper som spill- og lotteripolitikken 
til nå har vært tuftet på. Det vises i den forbindelse 
til daværende regjering Brundtlands prinsipielle 
syn i Revidert nasjonalbudsjett i 1991 hvor det bl.a. 
er uttalt: 

«Statlige spill og private lotterier har alltid hatt 
ulike rammebetingelser. Helt fra Lov angående 
lotterier og andre lykkespill av 14. juni 1851, og 
senere lover på dette området, blant annet Lot­
teriloven av 12. mai 1939 har moralske hensyn 
vært det bærende prinsipp i lovgivningen for 
spill- og lotterier. Det har vært bred politisk 
enighet om at adgangen til pengespill er positivt 
regulert d.v.s. at det som ikke er eksplisitt tillatt 
er forbudt. Samtidig har de politiske myndighe­
ter til alle tider erkjent at det vil være en viss in­
teresse for spill i samfunnet. Kanalisering av 
spillelyst gjennom offentlig selskap er blitt an-
sett som den mest tjenelige organisering av 
pengespill, fordi det skjer i betryggende former 
under full offentlig kontroll og innsyn innenfor 
et fastsatt lovverk.» 

Dette er ytterligere understreket ved at Norsk 
Tipping som eneste statlige selskap har Riksrevi­
sjonen som revisor. De statlige pengespillenes om­
setningsvolum og markedsdominans i forhold til de 
private lotteriene er derfor en følge av en slik bred 
politisk enighet og ikke uttrykk for en tilfeldig ut­
vikling. Organisering av pengespill gjennom offent­
lige selskaper er også hovedmodellen i de fleste eu­
ropeiske land. 

Lotteri- og pengespillområdet i Norge er et mar­
ked med begrenset konkurranse. Helt siden Penge­
lotteriet ble etablert i 1912 har de statlig kontroller­
te pengespill vært myndighetenes viktigste verktøy 
i utformingen av lotteri- og pengespillpolitikken. 
Den positive avgrensingen av tillatte pengespill 
springer ut av ønsket om et forsvarlig pengespilltil­
bud, og skaper et marked med sterkt betinget kon­
kurranse. Disse særlige hensyn gjenspeiles også i 
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begrunnelsen for at pengespillene er unntatt fra 
prinsippet om fri konkurranse innen EU/EØS-om-
rådet. 

Selv om de private lotterier i stor grad er regu­
lert gjennom lov og forskrift har de senere år vist at 
innslaget av kommersielle virksomheter og den 
økende konkurransen mellom de ulike organisasjo­
ners lotteritilbud, gjør det vanskeligere å drive di­
rekte politisk styring av markedsutviklingen. De se­
nere års drakamp om utformingen og forståelsen 
av vilkårene for lotteri som avholdes ved gevinstau­
tomater illustrerer at lover og forskrifter ikke alltid 
sikrer politisk kontroll med pengespillutviklingen. 
Sammen med det økende tilbudet av elektroniske 
pengespill over landegrensene innebærer dette at 
den statlige og politiske kontroll med utviklingen 
av pengespilltilbudet må ansees svekket til tross for 
økt kontrollfokus fra Lotteritilsynet. 

På denne bakgrunn blir det en stor politisk ut­
fordring å sikre opprettholdelsen av en forsvarlig 
og kontrollert utvikling av de norske pengespillene 
under den pågående utvikling med økende mar-
keds- og teknologibasert styring av pengespilltilbu­
det. 

3.2	 Dagens spill- og lotterimarked i 
Norge 

3.2.1 Organisering og aktører 

Norsk Tipping AS 

Selskapet ble opprettet i 1946 og har fra 1993 vært 
et heleid statlig aksjeselskap. Selskapet har enerett 
til å tilby sportsspill og visse tallspill med hjemmel i 
lov 28. august 1992 nr. 106 om pengespill mv. Spil­
leregler for de enkelte spill vedtas av Kultur- og kir­
kedepartementet. Etter endring av spilleloven vå­
ren 2002 skal overskuddet fra 2005 fordeles likt på 
kulturformål og idrettsformål. 

Norsk Rikstoto 

Stiftelsen Norsk Rikstoto ble opprettet i 1982 av Det 
Norske Travselskap og Norsk Jockeyklubb, og har 
i dag enerett til å drive hesteveddeløp med hjem­
mel i lov 1. juli 1927 nr. 3 om veddemål ved totalisa­
tor og tilhørende regelverk fastsatt av Landbruks­
departementet. 

Samfunnsnyttige eller humanitære organisasjoner 

Private organisasjoner kan arrangere lotterier i 
henhold til lov 24. februar 1995 nr. 11 om lotterier 
m.v. Automatdrift, bingovirksomhet og lotterier

med omsetning over kr 100 000,- krever tillatelse 
fra offentlig myndighet. Organisasjoner som vil av­
holde lotteri som krever tillatelse må godkjennes av 
Lotteritilsynet. 

Politiet 

Politiet gir tillatelse til å avholde lotterier, blant an-
net oppstillingstillatelser til de ca. 19 000 gevinstau­
tomatene som Lotteritilsynet antar regner var opp­
stilt i 2001, jf. Lotteritilsynets statistikkrapport for 
2001. Politiet gir i tillegg autorisasjon til alle inneha­
vere av lokaler hvor det drives lotterivirksomhet. 

Lotteritilsynet 

Lotteritilsynet ble opprettet fra 1. januar 2001 som 
statlig forvaltnings- og kontrollorgan for lotterivirk­
somheten. Lotteritilsynet godkjenner organisasjo­
ner som vil avholde lotterier, autoriserer private 
selskap som vil drive lotterivirksomhet på vegne av 
organisasjonene (operatører), og er klageorgan for 
politiets vedtak i saker etter lotteriloven. Lotteritil­
synet har ansvar for forvaltningsmessig kontroll av 
lotterivirksomheten, og har blant annet inngått 
samarbeidsavtale med Justervesenet om kontroll 
av oppstilte gevinstautomater. 

Lotteritilsynet har også ansvar for kontroll av 
spilltilbudet til Norsk Tipping AS og Norsk Riksto­
to. Lotteritilsynet er underlagt Kultur- og kirkede­
partementet som fagorgan på lotteriområdet. Virk­
somheten er finansiert av gebyrer og avgifter i til­
knytning til lotteri og pengespill. 

Lotteriregisteret ble vedtatt opprettet fra 1. janu­
ar 2001 (jf. lotteriloven § 4d) som et sentralt regis­
ter der godkjenning og autorisasjon samt tillatelser 
til oppstilling av gevinstautomater og underhold­
ningsautomater skal registreres. 

Lotteriregisteret er et felles saksbehandlingssy­
stem og register for både politiet og Lotteritilsynet, 
og opplysningene i registeret danner grunnlaget 
for innkreving av avgifter og gebyrer fra aktører i 
lotterimarkedet. Lotteriregisteret som ble satt i 
drift høsten 2002, er utviklet av Brønnøysundregi­
strene og Lotteritilsynet i fellesskap, og driftes av 
Brønnøysundregistrene. 

Lotterinemnda 

Lotterinemnda ble fra 1. januar 2001 opprettet som 
klageorgan for Lotteritilsynets vedtak etter lotteri­
loven i første instans, jf lotteriloven § 4a. 

Andre aktører 

En stor del av de lotterier som avholdes gjennom­
føres i praksis av private selskap på oppdrag fra den 
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organisasjon som innehar tillatelsen. De fleste bin­
gohaller og nærmere halvparten av de oppstilte ge­
vinstautomatene eies og drives av private firma et­
ter avtale med organisasjoner som har lotteritillatel­
se. Disse selskapene mottar andeler av lotteriover­
skuddet som godtgjørelse for sin virksomhet. På 
samme måte mottar innehaveren av lokaler hvor 
det er oppstilt gevinstautomater, andeler av over­
skuddet i automaten. 

De senere år har distribusjonsmulighetene via 
Internett medført en økning i antallet lotteritilbud 
fra utlandet. Også norske eierinteresser har etab­
lert spilleselskap i utlandet, som blant annet tilbyr 
pengespill på Internett i tilknytning til norske 
idrettsarrangement. 

3.2.2	 Oversikt over omsetning i lotterier og 
pengespill 

Den mest markante endring i spille- og lotterilov­
givningen de siste årene er endringen av lotteridefi­
nisjonen i den nye lotteriloven i 1995, som innebar 
at de tidligere kommersielt oppstilte ferdighetsau­
tomatene nå ble å anse som lotterier. Samtidig gjor­
de den teknologiske utvikling at de tradisjonelle 
knipsekassene ble erstattet av nye moderne auto-
mater som ga økt omsetning og økte inntekter til 
de frivillige organisasjonene. Endringene i dette 
markedet medførte at et stort antall frivillige orga­
nisasjoner ønsket inntekter fra slik automatvirk­
somhet. I 1994 anslo Norsk Tipping AS omsetnin-

Tabell 3.1 

gen i slike automater til ca. 3,8 mrd. kroner. Lotteri­
tilsynet har anslått omsetningen i 2001 til ca. 9 mrd. 
kroner. Samtidig har tilbudet av internasjonale pen­
gespill via Internett økt. 

Omsetningen i norske pengespill har således 
samlet sett vært økende fra 1990 og fram til dag, og­
så når man tar prisstigningen i betraktning. Blant 
lotteriene står gevinstautomatene for den vesentli­
ge del av omsetningsøkningen. Tradisjonelle for­
håndstrukne og etterhåndstrukne lotterier, samt 
bingo har stagnert eller hatt en tilbakegang. 

Norsk Tippings spill har samlet sett hatt en år­
lig omsetningsøkning. Tallspillene Lotto og Viking 
Lotto har stått for mye av denne utviklingen, mens 
den tradisjonelle fotballtippingen har stagnert. De 
siste årene har imidlertid Oddsen hatt en forholds­
vis stor vekst. 

Norsk Rikstotos spill har hatt en mer ujevn ut­
vikling, og har etter en økende etterspørsel på 
1990-tallet opplevd en reell omsetningsnedgang det 
siste året (år 2002). Dette på tross av en omfattende 
utvikling av spilltilbudet og innføring av «Rikstoto 
Direkte» sine sendinger til kommisjonærer. Ned­
gangen antas å ha sammenheng med at Norsk 
Rikstoto i stadig sterkere grad merker konkurran­
sen fra internasjonale spill. 

Det er vanskelig å angi utviklingen presist sær­
lig for de private lotteriene siden det her ikke syste­
matisk har vært innhentet regnskapstall. For årene 
2000 og 2001 har Lotteritilsynet innhentet regn­
skapstall og anslår følgende utvikling, se tabell 3.1: 

Brutto omsetning 

mill. kroner 

år 2000 år 2001 endring 

Norsk Tipping ................................................................................... 7 562 7 861 4,0 % 
Norsk Rikstoto .................................................................................. 2 572 2 626 2,1 % 
Sum statlige spill ............................................................................... 10 134 10 487 3,5 % 

Extra ................................................................................................... 715 746 4,3 % 
Automater .......................................................................................... 7 836 8 958 14 % 
Landslotteri ........................................................................................ 532 493 -7 % 
Bingo med entreprenør .................................................................... 1 063 1 337 (26 %) 
Bingo uten entreprenør*) ................................................................ 326 290 (-11 %) 
Lokale/regionale lotteri * ................................................................ 91 100 (10 %) 

Sum private spill/lott ........................................................................ 10 563 11 924 (13 %) 

Totalt .................................................................................................. 20 697 22 411 (8 %)


*) I sin helhet estimat for 2001 
Kilde: Lotteritilsynet 
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Bruttoomsetning for 2001 kan illustreres på følgende måte: 

Figur 3.1 Brutto omsetning i år 2001 
Kilde: Lotteritilsynet 

Totalt sett regner Lotteritilsynet med at penges- vekst på hele 14 %. Lotteritilsynet har i sin årsmel­
pill- og lotterimarkedet gjennom år 2001 hadde en ding for 2002 anslått at automatmarkedet i 2002 
samlet økning på omlag 8 %. hadde en brutto omsetning på ca. 15 mrd. kroner, 

De statlige spillene økte med 3,5 %. Norsk Tip- hvilket tilsvarer en vekst på 67 % i forhold til 2001. 
pings vekst var 4 %, mens automatene hadde en Samlet omsetning for spill- og lotterier i 2001 

Tabell 3.2 Omsetning, gevinstprosent og beløp til formål i år 2001 (mill. kroner) 

Brutto 
omset­
ning 

Gevinst 
prosent 

Netto 
omset­
ning 

Beløp til 
adm. 

kostnad 

% av 
netto 
oms 

Beløp til 
formål 

% av 
netto 
oms 

Norsk Tipping ..................................... 
Norsk Rikstoto .................................... 

7 861 
2 626 

52 % 
66 % 

3 739 
888 

1 232 
405 

33 % 
46 % 

2 575 
483 

69 % 
54 % 

Sum statlige spill ................................ 10 487 56 % 4 627 1637 35 % 3 058 66 % 

Extra .................................................... 746 50 % 373 123 33 % 183 49 % 
Automater* .......................................... 8 958 72 % 2 546 1 629 64 % 917 36 % 
Landslotteri ......................................... 493 15 % 419 291 70 % 128 30 % 
Bingo med entreprenør* ................... 
Bingo uten entreprenør** ................. 
Lokale/regionale lotteri** ................. 
Sum private spill/lott. ........................ 

1 337 
290 
100 

11 924 

72 % 
64 % 
20 % 
67 % 

370 
105 

80 
3 893 

298 
45 
20 

2 406 

80 % 
43 % 
25 % 
62 % 

72 
60 
60 

1 488 

20 % 
57 % 
75 % 
36 % 

Totalt .................................................... 22 411 62 % 8 520 4 042 47 % 4 478 53 % 

*) Deler av omsetningen (brutto og netto) er estimert for gevinstautomater. For entreprenørbingo er brutto omsetning estimert for 
deler av sidespill. 

**) Omsetning, gevinst og beløp til formål er for bingo uten entreprenør og for lokale/regionale lotteri utelukkende estimat og ba­
sert på tidligere kartlegging (for lokale lotteri avrundet). 

Kilde: Lotteritilsynet 
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var vel 22 mrd. kroner, herav nærmere 9 milliarder 
kroner på gevinstautomater. Norsk Tippings egne 
spill omsatte for 7,9 mrd. kroner, og 0,75 mrd. kro­
ner på Extralotteriet, som også opereres av selska­
pet. Hestespill utgjorde om lag 2,6 mrd. kroner 
gjennom Norsk Rikstoto. 

I tillegg til gevinstautomater er det bingo og lot-
teri som utgjør den private delen av markedet. Bin­
go hadde en omsetning på ca. 1,6 mrd. kroner, der 
entreprenør-bingoen utgjør størsteparten, vel 1,3 
mrd. kroner. Her inngår også papirsidespill, bin­
goautomater og databingo. Bingo uten entreprenør 
er estimert til nær 0,3 mrd. kroner. Blant lotteriene 
er det landslotteri som har hatt størst omsetning, 
nesten 0,5 mrd. kroner. For andre lotteri er omset­
ningen estimert til 0,1 mrd. kroner. 

Gevinstandel 

Av en samlet omsetning på 22,4 mrd. kroner vant 
spillerne tilbake 62 %, eller 13,9 mrd. kroner. Høy­
est gevinstandel har automater og bingo med entre­
prenør (72 %). Landslotteri og lokale lotteri har la­
veste gevinstprosent (hhv. 15 % og 20 %). 

Administrative kostnader 

Administrative kostnader utgjorde totalt 4 mrd. kro­
ner. Dette er operatør, entreprenør og ev. tredje­
part, f.eks. kommisjonærer. Beløpet utgjorde totalt 
47 % av samlet netto omsetning. Fra statlige spill 

gikk 1,6 mrd. kroner (35 % av netto omsetning) til 
administrative kostnader, mens disse kostnadene 
for de private spill og lotteri utgjorde 2,4 mrd. kro­
ner (62 % av netto omsetning). 

Overskudd til formålene 

Nær 4,5 mrd. kroner gikk til ulike formål, som ut­
gjør 53 % av samlet netto spilleomsetning. 

De statlige spillene tilførte over 3 mrd. kroner, 
tilsvarende 66 % av netto omsetning – 2 575 mill. 
kroner fra Norsk Tipping AS og 483 mill. kroner fra 
Norsk Rikstoto (hhv. 69 % og 54 % av netto omset­
ning) til formålene. De private lotteriene overførte 
nær 1,5 mrd. kroner, tilsvarende 36 % av netto om­
setning til formålene. 

Ovennevnte tabeller viser at det er stor forskjell 
mellom private lotterier og statlige spill når det gjel­
der overskuddsprosenten til formålet. Statlige pen­
gespill hadde i 2001 ca. 1,5 mrd. kroner lavere brut­
toomsetning enn private lotterier (inkludert Extra 
og automater), mens overskuddet som gikk til for­
målet var dobbelt så stort i statlige pengespill som i 
private lotterier. Dette er også situasjonen dersom 
en sammenligner kun tradisjonelle private lotterier 
(automater og bingo er holdt utenfor) med de tradi­
sjonelle statlige spill. 

Overskudd til formålene fordeler seg på følgen­
de måte på kategorier av formål som mottar spill­
og lotteriinntekter: 

Figur 3.2 Formålets inntekter fordelt på ulike kategorier i år 2001 
Kilde:Lotteritilsynet 
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3.2.3	 Teknologisk utvikling og tilbud om 
pengespill fra utlandet 

E-handelstilbud av pengespill har skapt nye utford­
ringer for de nasjonale pengespillmarkedene i hele 
Europa. Ingen land har til nå funnet en effektiv be­
skyttelse for nasjonale pengespill mot konkurreren­
de tilbud på Internett. 

Teknologisk utvikling og bruk av Internett har 
endret distribusjon av spill og lotterier og utvikling 
av disse. Bruk av Internett og digitalteknologien åp­
ner for interaktive spill som særlig appellerer til 
kommende generasjoner spillere. 

Noen land, også i Europa, stimulerer til vekst i 
pengespillindustrien ved å tillate og samtidig øke 
antall lisenser til oddspill og kasino på Internett. 
Særlig har bookingindustrien i flere land (England, 
Malta, Australia og mindre jurisdiksjoner) innført 
gunstigere avgiftsbestemmelser som skal bidra til å 
fremme etablering av slik virksomhet. Selskapet 
Euromat i Brussel opplyste høsten 2002 at det er 
ca. 1800 Internett-kasino og andre spilletilbud i drift 
på Internett. Det er anslått at nordmenn i 2001 spil­
te for 600 mill. kroner på utenlandske pengespill. 
Lotteritilsynets tilsvarende anslag for 2002 er ca. 1 
mrd. kroner. 

Meningsmålingen som Lotteritilsynet fikk laget 
i desember 2002 (foretatt av Opinion) viste at 4 % av 
de spurte over 18 år svarte at de i løpet av det siste 
året hadde deltatt i pengespill på Internett. Fire pro-
sent av befolkningen over 18 år utgjør ca. 140 000 
personer. I tillegg svarte om lag like mange at det 
er sannsynlig at de vil delta i pengespill på nettet i 
2003, slik at tallet på Internettspillere kan bli doblet 
på ca ett år. 

I meningsmålingen ble spillerne spurt om hvor 
ofte de benytter seg av pengespill på nettet, hvor 
mye de satset siste gangen de spilte og hvilke nett­
steder de benyttet. Svarene viser at 16 % av de spur-
te spilte flere ganger i uken. 

Hele 46 % av de spurte svarte at de spilte for 
mellom 100 og 249 kroner sist de spilte på Inter-
nett, mens 13 % svarte at de spilte for over 1000 kro­
ner. 

Målingen viste også at det i 2002 var et flertall 
av de spurte som svarte at de utelukkende spilte på 
utenlandske nettsteder. 

Den teknologiske utviklingen fører til at en får 
et større skille mellom spillene i seg selv og kana-
len det distribueres over. En vil i framtiden se mer 
og mer av spill som distribueres i flere forskjellige 
kanaler. Dette kan skape problemer siden dagens 
regelverk knytter de forskjellige spill til den distri­
busjonskanalen som spillet tradisjonelt har benyt­
tet. Ny teknologi, for eksempel SMS, har medført at 
spill og konkurranser har endret karakter. Mange 

av disse konkurransene faller i dag under lotterilo­
vens begrep «lotteri» gjennom at konkurransene in­
neholder innskudd (SMS-avgift) og gevinst som 
fordeles ved hel eller delvis tilfeldighet, jf. lotterilo­
ven § 1 første ledd bokstav a). Det er et særtrekk 
ved disse konkurranser og lotteri at de fullbyrdes i 
løpet av kort tid. Videre endres navn på aktører, lot­
terikonsepter og distribusjonsmåte fortløpende. 

Disse konkurransene innebærer en risiko for at 
lotteribegrepet utvannes, og kan på sikt svekke det 
privilegium som fram til i dag har vært forbeholdt 
de samfunnsnyttige og humanitære formål. Lotteri­
tilsynet reagerte i 2002 overfor en rekke TV-sel-
skap, aviser, ukeblader og radiostasjoner som av­
holdt slike lotteri uten tillatelse. Omfanget av den-
ne typen konkurranser synes å være sterkt økende, 
og dette vil over tid kunne medføre omsetnings­
svikt for de mer tradisjonelle lotteriaktørene. 

Blant en rekke europeiske land synes holdnin­
gen å være at den sikreste strategi mot pengespill­
konkurranse fra Internett er å bygge opp sikre og 
nasjonale tilbud med trygg betalingsformidling. 
Målsettingen er at slike sikre og nasjonale tilbud 
skal minimalisere lekkasjen av spill til utlandet via 
Internett. 

I lys av dette har departementet i 2001/2002 gitt 
prøvekonsesjon til Norsk Tipping og Norsk Riksto­
to for distribusjon av eksisterende spill over Inter-
nett. I tillegg er det gitt prøvekonsesjon for utprø­
ving av forskjellige lykkespill på Internett til Nor-
skespill.no (gruppering av 10 humanitære organi­
sasjoner), samt prøvekonsesjon for forhåndstruk­
ket lotteri over SMS til Norsk Restaurantcasinodrift 
på vegne av 10 frivillige organisasjoner. Prøvekon­
sesjonene er gyldige ut 2003. Alle ovennevnte prø­
vekonsesjoner har vilkår om kun å levere spill til 
nordmenn over 18 år bosatt i Norge. I de internasjo­
nale pengespillene over Internett er det fra lisensgi­
ver stort sett ikke satt slike begrensninger. 

Igangsatte prøveprosjekter vil bli evaluert i lø­
pet av prøveperioden. Departementet vil bl.a. med 
bakgrunn i en evaluering av prøveprosjektene vur­
dere å legge til rette for spill på Internett og andre 
elektroniske kanaler. Det må imidlertid tas i be­
traktning at Internett gir lett tilgjengelighet til å 
spille fra «egen stue», noe som kan legge til rette 
for uheldig spillatferd. I lys av dette vil myndighete­
ne under alle omstendigheter utvise forsiktighet 
med å tillate nye pengespill skreddersydd for Inter-
nett og andre elektroniske kanaler. 

Departementet vil samtidig arbeide videre med 
tiltak for å kontrollere veksten i spill på utenland­
ske Internett spill. 
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3.2.4 Særlig om spilleavhengighet 

Med spilleavhengighet menes både problematisk 
spillatferd og patologisk (sykelig) avhengighet. 

Spilleavhengighet som problem har fått økende 
oppmerksomhet i Norge de siste årene. Det har re­
sultert i en bred offentlig debatt som særlig har 
dreid seg om gevinstautomater og konsekvenser av 
overdrevet pengespill. Signaler fra flere kilder ty­
der på at spilleavhengighet øker i befolkningen, 
blant annet er det kommet flere nye selvhjelpsgrup­
per organisert av Anonyme Gamblere slik at det i 
dag er ni slike grupper fordelt over hele Sør-Norge. 
Nylig ble også den første gruppen som tilbyr hjelp 
til pårørende etablert. 

Fra institusjoner som tilbyr behandling til spille­
avhengige blir det rapportert om økt pågang av per­
soner som ønsker å gjøre noe med sin spilleatferd. 

I samsvar med forutsetningene i Ot.prp. nr. 49 
(1999–2000) har departementet gitt Lotteritilsynet 
et ansvar for oppfølging av negative sider ved spill 
og lotterier, blant annet gjennom å stimulere til 
forskning, men også ved å informere om og utar­
beide forslag til nødvendige tiltak. På denne bak­
grunn igangsatte Lotteritilsynet høsten 2001 et 
forskningsprosjekt med det formål å kartlegge om­
fanget av og årsakene til spilleavhengighet i Norge. 

Til å gjennomføre kartleggingen har Lotteritil­
synet engasjert Statens Institutt for Rusmiddel­
forskning (SIRUS) og Norsk Institutt for Oppvekst, 
Velferd og Aldring (NOVA). I prosjektet inngår en 
større befolkningsundersøkelse for å kartlegge om­
fanget av spilleproblem og årsaker til spilleavhen­
gighet i den norske befolkningen. I tillegg innehol­
der prosjektet en kartlegging av omfanget av spill 
blant nærmere 13 000 skoleelever i alderen 13–19 
år som en del av undersøkelsen «Ung i Norge 
2002». 

Resultatene fra befolkningsundersøkelsen er 

ventet å foreligge i månedsskiftet mai/juni d.å. 
Resultatene fra ungdomsundersøkelsen var klar 

5.mars, og viste at 3,2 % av ungdommene har spille­
problemer basert på det NOVA karakteriserer som 
en streng vurdering, jf. NOVAs rapport 1/03. Dette 
utgjør totalt 11 000 tenåringer med spilleproble­
mer, og anslaget må ifølge NOVA anses å være et 
minstetall. Tall fra ungdomsundersøkelsen viser at 
78,5 % av ungdommene det siste året hadde deltatt i 
ulike former for pengespill. 

Det å satse penger på gevinstautomater er den 
mest utbredde spilleformen blant ungdom. Dette 
kan også illustreres ved å se på fordelingen mellom 
hvor mange ganger de har satset penger på ulike 
spill i løpet av det siste året. Av det beregnede tota­
le antall ganger ungdommene oppgir å ha satset 
penger på pengespill det siste året, står spill på ge­
vinstautomater for 32 %. Undersøkelsen viser at det 
er like vanlig for ungdom under 18 år å spille på ge­
vinstautomater som for ungdom som er 18 eller 19 
år. 

Undersøkelsen har også kartlagt forbruk på ge­
vinstautomater, og viser at det blant ungdom under 
18 år (som er aldersgrensen for å spille på gevin­
stautomater), var gjennomsnittlig antall kroner 
brukt siste uke drøyt 12 kroner. 

Dersom ’siste uke’ er en gjennomsnittlig uke og 
dette utvalget er representativt for ungdom i alders­
gruppen 13–17 år, betyr dette at ungdom under 18 
år i Norge bruker mer enn 170 mill. kroner på ge­
vinstautomater pr. år. Undersøkelsen fant også at 
ungdom med spilleproblemer oftere er involvert i 
kriminelle aktiviteter enn annen ungdom. 

Spilleatferden som ungdommene her viser er 
urovekkende og krever en gjennomtenkt tiltaks­
plan med tanke på informasjon om farer knyttet til 
pengespill og forebygging av spilleavhengighet. 

Spilleavhengighet, særlig med fokus på avhen-

Figur 3.3 Fordeling av spillefrekvens etter spilletype (aldersgruppe 13–19 år): 
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gighet skapt av spill på gevinstautomater, har også 
vært tema i Stortinget, jf. Dok 8:53 (2001–2002) fra 
representantene Magnar Lund Bergo, Ågot Valle 
og Karin Andersen, jf. Inst.S.nr. 153 (2001–2002). 
En samlet komite uttrykte bekymring over det 
økende omfanget av automater i Norge, samt at av­
hengighet til automatspill ser ut til å være tiltagen­
de. Komiteen viste til at det er en svært uheldig ut­
vikling og komiteen ønsker tiltak som kan begren­
se skadeomfanget. Om behovet for kunnskap om 
spilleavhengighet, uttalte familie, – kultur og admi­
nistrasjonskomiteen følgende: 

«Komiteen har også merket seg at det er lite 
forskning på dette området og at de fremste på 
dette området i Norge strides om hvilke tiltak 
som har virkning i forhold til å begrense spille­
avhengighet. Det er viktig at departementet be­
nytter seg av forskningskompetente miljøer til å 
skaffe kunnskap om dette» 

Noen institusjoner har erfaring med behandling 
av spilleavhengige de siste årene. I årene 1997– 
2000 gjennomgikk 86 personer behandling mot 
spilleavhengighet ved Stiftelsen Renåvangen i Øs­
terdalen. Ved Blå Kors i Oslo har det i en tid vært et 
tilbud med gruppebehandling av spilleavhengige 
der over 200 så langt har deltatt. De to behandlings­
institusjonene har gjort en felles erfaring når det 
gjelder hvilket pengespill som sterkest utvikler av­
hengighet hos spilleren. Både Renåvangen og Blå 
Kors opplyser at ca. 90 % av alle som kom til be-
handling sa at spill på gevinstautomater var hoved­
problemet. 

Det kan være komplisert å gjennomføre påliteli­
ge undersøkelser som viser omfanget av problema­
tisk spilleatferd og spilleavhengighet i en befolk­
ning. En svensk undersøkelse gjennomført i 1997– 
98 under ledelse av Sten Rönnberg, konkluderte 
med opp mot 1,7 % av befolkningen kan klassifise­
res som akutte problemspillere. Nærmere 0,8 % ble 
klassifisert som patologiske spillere, det vil si at de 
har et sykelig forhold til pengespill. 

Konklusjonen var derfor at minst 25 000 sven­
sker mellom 15 og 74 år ble klassifisert som patolo­
giske spillere, mens tallet på akutte problemspillere 
ifølge undersøkelsen lå omkring 100 000. 

Den svenske undersøkelsen som her er omtalt 
viser også at det er gevinstautomater som utgjør 
den største faren for utvikling av spilleavhengighet 
i forhold til andre typer pengespill. Dette samsvarer 
også med andre internasjonale undersøkelser om 
problematisk spilleatferd. 

Fart og intensitet i spillene har fra spilleindustri­
en vært viktig for utvikling av automatens spilleap­
pell. Det er også åpenbart at de hurtig repeterende 

spill på automatene, i forhold til lotterier som f.eks. 
trekkes to ganger i uken, er de som genererer mest 
spilleproblemer. 

Tiltak mot spilleavhengighet i Sverige og Danmark 

Sverige 

I Sverige er Statens folkhälsoinstitut (FHI) pålagt 
ansvaret med å følge opp negative sider ved spill og 
lotterier og å informere om spilleproblem. FHI har 
siden 1999 fått årlige bevilgninger over statsbud­
sjettet (via Socialdepartementet) på mellom 4 og 6 
mill. SEK. I 2001 gikk midlene blant annet til drift 
av en hjelpetelefon og forskning. 

FHI overleverte i januar d.å. et forslag til hand­
lingsprogram til den svenske regjeringen. Hensik­
ten med forslaget er å forebygge spilleavhengighet 
og redusere de skadelige effektene av overdrevent 
pengespill. 

For å behandle og forebygge mot spilleavhen­
gighet, konkluderer FHI med at det trengs både en 
offensiv og langsiktig satsing. For å gjennomføre 
handlingsprogrammet som foreslås, trengs det 40– 
50 millioner SEK i året. FHIs forslag har blant an-
net følgende konklusjoner: 
–	 Satsing på forebygging ved å øke den almene 

bevisstheten om risikoen ved å spille og skade­
virkninger som kan oppstå 

–	 Krav til aktørene i markedet om at risikoen ved 
å spille skal være en del av markedsføringen, og 
at de skal skolere sine markedsfolk i å ta spille­
ansvar 

–	 Barn og unge skal beskyttes gjennom bedre 
kontroll av aldersgrenser på gevinstautomater 

–	 Bedre muligheter for behandling av spilleav­
hengige 

–	 Kunnskapssentra i Stockholm, Gøteborg og 
Malmø 

–	 Forskningsinnsats for å finne omfanget av pro­
blemet og pengespillenes rolle i samfunnet 

Danmark 

Danmark innførte i januar 2002 en avgift på 1 % av 
spilleinntekt fra gevinstautomatene (etter fradrag 
for utbetalte gevinster). Det er ventet at avgiften vil 
utgjøre 10–13 millioner DKK årlig. To tredjedeler 
av disse pengene er øremerket behandling av spil­
leavhengighet, mens resten går til forskning om 
spilleavhengighet (ludomani). 

En del av behandlingspengene blir kanalisert vi­
dere til behandlingssenteret Ringgaarden, som 
blant annet har et behandlingstilbud og kontaktte­
lefon til dansker med spilleproblem. 
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3.2.5 Pengespill i andre land 

De nasjonale reguleringer av pengespill varierer fra 
land til land. I de fleste land dekkes etterspørselen 
gjennom offentlig regulert og kontrollerte tilbud. 
Bakgrunnen for denne tilnærmingen er som i Nor­
ge faren for spilleavhengighet og kriminalitet i til­
knytning til pengespillene. I enkelte land er spillene 
regulert som ren næringsvirksomhet hvor deler av 
overskuddet forbeholdes det offentlige eller ideelle 
organisasjoner gjennom skatter eller avgifter. Ge­
nerelt i Europa har tendensen vært at nasjonale lot­
terier, tallspill og sportsspill drives gjennom statli­
ge selskaper eller statlig kontrollerte foretak, mens 
kasinodrift, automatvirksomhet, og mindre regio­
nale og lokale lotterier i større grad drives som pri­
vat næringsvirksomhet under offentlig kontroll og 
regulering. 

De fleste europeiske land har tradisjonelt hatt 
en restriktiv holdning til pengespill, slik at uten­
landske pengespill enten har vært forbudt eller 
sterkt begrenset. Framveksten av internasjonale In­
ternettbaserte pengespill har imidlertid vist seg 
vanskelig å håndheve innenfor rammen av de na­
sjonale reguleringer. En rekke av de Internettba­
serte spilleselskapene er lokalisert i mindre juris­
diksjoner med liberal regulering og kontroll av pen­
gespilltilbudet. For å møte den økende internasjo­
nale konkurransen har dette ført til at enkelte land i 
Europa nå åpner for at de nasjonale spilltilbud via 
Internett også skal kunne tilbys spillere i andre 
land. Slik liberalisering av nasjonal lovgivning er 
blant annet behandlet i det britiske parlamentet. En 
rekke nye tiltak er her vedtatt, men ikke alle er 
iverksett ennå. 

De nordiske land har alle tradisjon for sterk 
statlig styring og stor grad av statlig monopolvirk­
somhet på pengespillområdet. Også i de nordiske 
land har en imidlertid private landsdekkende og re­
gionale lotterier til inntekt for særskilt samfunns­
nyttig og humanitær virksomhet. Finland har lang 
tradisjon for at automater med gevinstmulighet dri­
ves av et statlig monopolselskap. I Sverige har det 
statseide spilleselskapet Svenska Spel overtatt og 
er gitt enerett til all drift av gevinstautomater. Også 
i Danmark er statlige myndigheter gjennom det 
statseide spilleselskapet Dansk Tipstjeneste nå an­
svarlig for automatdriften i større grad enn tidlige­
re. Her skjer imidlertid driften i konkurranse med 
private aktører i markedet. 

Nærmere om spill og lotterier i Danmark 

I Danmark som i Norge er spill og lotterier i ut­
gangspunktet forbudt. Ansvaret for regulering av 

det danske spillemarkedet er fordelt mellom Skat­
teministeriet, Justitsministeriet og Ervervsministe­
riet. Regjeringen arbeider imidlertid med å samle 
spilleansvaret herunder kontrollansvaret under 
Skatteministeriet. 

Med hjemmel i lotteriforbudsloven av 6. mars 
1869 kan ideelle organisasjoner mv. gis tillatelse til 
å avholde offentlige lotterier. 

Lov om gevinstgivende spilleautomater fastset­
ter 18 års aldersgrense og begrenser oppstillings­
stedene for slike automater til restauranter med al­
koholbevilling, spillekafeer, private spillehaller, 
godkjente kiosker og spillehaller med offentlig ad-
gang. Det betales en prosentvis avgift til staten ba­
sert på automatens overskudd. Satsene varierer i 
henhold til automatens inntjening og oppstillings­
sted. I Danmark er det gitt tillatelse til oppstilling av 
20 000 spilleautomater, mens det i mai 2002 var 
oppstilt ca. 13 500 automater. Automatene kan ut­
betale gevinster på inntil 300,- DKK pr. spill. 

Det er i dag 6 privatdrevne kasinoer i drift i 
Danmark. Disse hadde i 2001 en inntekt på 335 
mill. DKK etter fradrag for gevinstutbetaling. 

Tips- og lottoloven (lov nr. 7665 av 14. august 
2000) gir Dansk Tipstjeneste AS rett til å tilby ved­
demål, spill, konkurranser, bortlodninger o.l. 
Dansk Tipstjenestes virksomhet tilsvarer i stor 
grad Norsk Tipping AS spill i Norge, bortsett fra at 
tipstjenesten også har ansvaret for heste- og hunde­
veddeløp. Å tilby eller formidle deltakelse i uten­
landske spill i Danmark, er forbudt og straffbart. 
Det er heller ikke tillatt å benytte spilleresultater 
som bevillingshaver har rettigheter til. Regjeringen 
har lagt fram et lovforslag som moderniserer straf­
febestemmelsene, inklusiv reklameforbud. 

Omsetning på pengespill i Danmark er oppgitt 
til ca. 13,3 mrd. DKK i 2001. Tallet er ikke helt sam-

Tabell 3.3 Omsetningen fordelt mellom de ulike 
pengespill 

Spilltype Mill DKK 
– 2001 

Dansk Tipstjeneste ............................. 5 955 
Heste- og hundeveddeløp .................. 440 
Klasselotterier ..................................... 455 
Andre lotterier* .................................. 150 
Bingo* .................................................. 1 000 
Kasino** .............................................. 335 
Gevinstautomater* ............................. 5 000 

Totalt .................................................... 13 335 

*) Estimat

**) Netto omsetning (innskuddssum fratrukket gevinster)

Kilde: Lotteritilsynet
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menlignbart med tall for samlet brutto spillomset­
ning i Norge (22,4. mrd. NOK) og Sverige (ca. 33,6 
mrd. SEK. I Danmarks omsetningstall for kasino er 
gevinstutbetalingen fratrukket. 

Overskuddet fra pengespill i Danmark inngår i 
stor grad i statskassen uten øremerking gjennom 
direkte avgifter eller som overskudd i statlige fore­
tak. 

Nærmere om spill og lotterier i Sverige 

Den svenske lotterilov regulerer all pengespillvirk­
somhet inklusive gratislotteri, med unntak av kasi­
novirksomhet som er regulert i egen kasinolov. 

Tillatelse til å avholde lotteri kan etter den sven­
ske lotteriloven kun gis til ideelle foreninger. En ve­
sentlig del av foreningenes landsdekkende lotteri­
virksomhet (rikslotteri) skjer gjennom sammen­
slutningen Folkspel. 

Totalt er det åpnet fire kasinoer i Sverige i løpet 
av 2001/2002. Alle blir drevet av Casino Cosmopol 
AB som er et datterselskap av det statseide AB 
Svenska Spel. Kasinoene skal spille til inntekt for 
staten gjennom Svenska Spel. Den svenske debatt 
om kasinovirksomhet har først og fremst dreid seg 
om spilleavhengighet og sideordnet kriminalitet 
(hvitvasking/mafiainnfiltrering). Anslått totalom­
setning for 4 kasinoer 700 mill. SEK. pr. år. Samlet 
overskudd er anslått til 200–300 mill. SEK. pr. år. 

AB Svenska Spel er Sveriges største spillesel­
skap og står for 46 % av det svenske spillemarkedet 
(år 2001). Foretaket eies av staten og er underlagt 
Finansdepartementet. Svenska Spels spillportefølje 
består i hovedsak av sportsspill, skrapespill, tallspill 
og spilleautomater. Selskapets rolle i det svenske 
markedet tilsvarer i stor grad Norsk Tipping AS» 
rolle i Norge. I år 2001 var selskapets overskudd på 
3,8 mrd. SEK. 

Det er i Sverige gitt tillatelse til oppstilling av 
7500 gevinstautomater, som i 2001 hadde en omset­
ning på 4,2 mrd. SEK. Automatene drives av Sven­
ska Spel og står oppstilt i restauranter og bingohal­
ler. Automatene gir kun utbetaling i form av en kvit­
tering som kan veksles i penger, og høyeste gevin­
stutbetaling på et spill tilsvarer ca. 500,- NOK. Etter 
§ 28 i lotteriloven må man ha tillatelse for å inneha 
lotteriautomater. Det meste av overskuddet fra ge­
vinstautomatene er øremerket barn- og ungdoms­
aktiviteter (mest via Riksidrottsförbundet) og ut­
gjorde 449 mill. SEK i år 2001. 

Med hjemmel i lotteriloven er det også gitt kon­
sesjon for totalisatorspill i forbindelse med hesteløp 
til AB Trav og Galopp (ATG). Selskapet omsatte i 
2001 for ca. 10,7 mrd. SEK. Gjennom avtaler med 
de øvrige skandinaviske totalisatorselskapene, har 
man også i Sverige gitt tillatelse til spille på andre 
lands løp. Tilsvarende tillatelse er gitt Norsk Riks­
toto i Norge. 

Med bakgrunn i en målsetning om at størst mu-
lig andel av midler brukt på spill i Sverige skal for­
bli i Sverige har en gitt tillatelse til spill på Internett. 
Dette gjelder både for Svenska Spel og ATGs spill. 
For deltakelse via Internett kreves egen spillekonto 
og bosted i Sverige. 

Kontrollansvaret for svensk spill- og lotterivirk­
somhet er tillagt Lotteriinspektionen som etter lotte­
rilovgivningen skal føre et effektivt tilsyn med mar­
kedet for å oppnå sikker og lovlig gjennomføring av 
svenske spilltilbud. Ved siden av kontrollarbeidet 
utsteder Lotteriinspektionen lotteritillatelser og ty­
pegodkjenner loddsedler og trekningsutstyr. Lotte­
riinspektionen er regjeringens fagorgan på spillom­
rådet og er underlagt Finansdepartementet. 

Nettoverskuddet fra pengespill i Sverige fram­
kommer i stor grad som overskudd i statlige fore­
tak, og inngår i statskassen uten øremerking. Talle­
ne nedenfor gir uttrykk for bruttoomsetning i det 
svenske pengespillmarkedet uten fradrag for ge­
vinstutbetaling. 

Tabell 3.4 

Spilltype Mill. SEK 
– 2001 

Svenska Spels spill unntatt 
automater*) ......................................... 11 385 
ATG ...................................................... 10 680 
Svenska Spels verdiautomater Jack/ 
Miss Vegas .......................................... 4 171 
Folkspel ............................................... 3 142 
Bingo .................................................... 1 900 
Øvrige foreningslotterier ................... 1 073 
Restaurantkasino ................................ 1 229 
Totalt .................................................... 33 581 

*) Omsetning for kasino i Sundsvall og Malmø (Casino Cosmo­
pol), 33 mill. etter gevinstutbetaling, er ikke med i oppstillin­
gen over. 

Kilde: Lotteritilsynet. 
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4 Særlig om gevinstautomater 

4.1 Innledning 

Gevinstautomater er den moderne versjon av de 
tidligere kroneautomater eller «knipsekasser» som 
har vært oppstilt siden 1930-tallet. Gjennom den 
teknologiske utviklingen på 1980- og – 90-tallet ut­
viklet denne type automater seg til å bli mer avan­
serte elektroniske pengespill. Erfaringene de siste 
ti årene viser at regelverket for godkjenning og 
kontroll av de nye automatene ikke har kunnet for­
hindre at automatene utvikler seg i strid med myn­
dighetenes forutsetninger og i strid med nasjonale 
tradisjoner i forhold til lotteri- og pengespillvirk­
somhet. 

Resultatet av denne utviklingen er at gevinstau­
tomatene gjennom flere år har hatt en langt sterke­
re stigning i omsetningen enn andre pengespill. 
Samtidig har det gjennom flere år vært registrert et 
stadig økende problem i forhold til at automatene 
tiltrekker seg barn og ungdom som spillere. Be­
handlingsinstitusjoner for rusmisbrukere har også 
merket en økende etterspørsel etter behandling for 
spilleavhengighet, først og fremst fra personer som 
har utviklet avhengighet av spill på automater. Den 
store omsetningen i automatmarkedet gjør det og­
så fristende å utplassere ulovlige automater eller å 
betale ulovlig store andeler av overskuddet i auto­
maten for å få tilgang til de beste oppstillingsplasse­
ne. 

Departementet foreslår at Norsk Tipping gis 
enerett for drift av gevinstautomater i Norge, etter 
modell fra nylige omlegginger i Sverige. Hovedbe­
grunnelsen for forslaget er et ønske om å kunne fo­
rebygge og bekjempe spilleavhengighet og krimi­
nalitet mer effektivt, å kunne håndheve 18 årsgren­
sen for spill på automater strengere og å få kontroll 
med misligheter i bransjen. 

4.2 Regler i andre land 

Sammenlignet med en del andre vestlige land er de 
norske reglene for gevinstautomater liberale, både 
med hensyn til automatenes virkemåte, hvor auto­
matene kan stå oppstilt og hvor høye gevinster som 
utbetales. I tillegg skiller Norge seg ut ved at antall 

gevinstautomater i forhold til befolkningen er høy­
ere enn i de fleste andre europeiske land. 

Danmark har gitt tillatelser til oppstilling av 
20000 automater, mens ca. 13 500 gevinstautomater 
er oppstilt. Automatene opereres av private næ­
ringsaktørerer i tillegg til Dansk Tipstjenste (tilsva­
rende Norsk Tipping i Danmark). Automatene kan 
stå i spillehaller, restauranter med alkoholbevilling, 
spillekafeer og godkjente kiosker og kan ikke utbe­
tale gevinster over 300 danske kroner. I Danmark 
er i tillegg ca. 400 automater med høyere gevinstut­
betaling oppstilt i kasinoer. 

I Sverige er det gitt tillatelse til oppstilling av 
7500 gevinstautomater i restauranter og bingohal­
ler. De svenske automatene gir kun utbetaling i 
form av en kvittering som kan veksles i penger, og 
høyeste gevinstutbetaling tilsvarer ca. 500 svenske 
kroner. Automater med høyere gevinstutbetaling 
er under utplassering i kasinoer. Alle automatene 
opereres av det statlige spilleselskapet. 

I Finland er det oppstilt ca. 16 700 gevinstauto­
mater. Automater som står oppstilt i spillehaller og 
restauranter, kan gi gevinst på inntil 200 mark pr. 
spill (ca. 260 norske kroner). Automater som står 
oppstilt i kiosker, butikker og bensinstasjoner kan 
gi gevinster på inntil 100 mark. All oppstilling skjer 
i regi av det statlige spilleselskapet RAY. Barn un­
der 15 år kan kun spille sammen med voksne. 

4.3 Dagens situasjon 

4.3.1 Bakgrunn for dagens regler 

Ved lotteriloven 1995 ble definisjonen av hva som 
er lotteri utvidet til også å omfatte gevinster som 
fordeles ved delvis tilfeldighet, jf. lotteriloven § 1 
første ledd bokstav a). Endringen innebar blant an-
net at de såkalte ferdighetsautomatene, hvor spille­
ren selv kunne påvirke gevinstmuligheten, ble an-
sett som lotteri. Slike automater var etter lotterilo­
ven 1939 ikke ansett som lotterivirksomhet, og 
kunne etter tillatelse fra politiet oppstilles av såvel 
ideelle organisasjoner som private næringsinteres­
ser. 

Etter lotteriloven 1995 kan slike automater bare 
oppstilles til inntekt for samfunnsnyttige eller hu­
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manitære organisasjoner. Bakgrunnen for endrin-
gen var at ferdighetsautomatene på 80- og begyn­
nelsen av 90-tallet utviklet seg fra å være mekanis­
ke, lett kontrollerbare automater med små gevinst­
muligheter og et reelt ferdighetselement, til å bli 
elektroniske automater som var vanskeligere å 
kontrollere i forhold til programvare og funksjons­
måte. Automatene utviklet seg i retning av rene 
pengespill hvor ferdighetselementet fikk en under­
ordnet betydning for spilleappellen. Ferdighetsau­
tomatene ble derfor inkorporert i lotteribegrepet og 
kalt gevinstautomater. Automatene ble dermed 
gjenstand for en mer omfattende regulering og 
kontroll, blant annet med sikte på å forebygge spil­
leavhengighet. Endringene ble gjennomført ved at 
det ble gitt anledning til å søke videreført tidligere 
gitte tillatelser for kommersielt oppstilte automater, 
under forutsetning av at 35 % av overskuddet (om­
setning etter fradrag for gevinster) gikk til en sam­
funnsnyttig eller humanitær organisasjon, og tilla­
telsen ble overtatt av denne organisasjonen. Tidli­
gere gitte tillatelser ble i praksis normalt videreført 
dersom det var søkt om videreføring innen fastsatte 
frister og gjeldende vilkår for øvrig var oppfylt. (De 
ideelle organisasjonenes andel av overskuddet er 
for øvrig nylig endret til 40 % for automater som gis 
oppstillingstillatelse 1. mars 2003 eller senere.) 

Alle automattyper som blir utplassert må i dag 
godkjennes av Lotteritilsynet. Den tekniske utvik­
lingen av gevinstautomatene på 1990-tallet har 
imidlertid gjort det stadig vanskeligere å kontrolle­
re automatenes virkemåte. I 1998 ble det gitt en for­
skrift om typegodkjenning av gevinstautomater 
(forskrift 28.8.1998 nr. 853), som fastsatte klarere 
krav til automatene. Forskriften bygde på Justisde­
partementets praksis fra 1997, og innebar at en del 
av de mest populære automatene som ble godkjent 
på midten av 1990-tallet, måtte fjernes fra markedet. 
De mest populære automatene inneholdt gevinst­
program som ikke ga tilfeldig utfall, blant annet slik 
at det ble utbetalt såkalte seriegevinster, hvor spil­
leren på kort tid kunne få utbetalt inntil 12–15 000 
kroner gjennom en sammenhengende rekke gevin­
ster. Typegodkjenningsforskriften inneholdt også 
krav om lavere hastighet på hvert spill samt stren­
gere krav til lyd- og lysbruk, for å redusere faren for 
utvikling av spilleavhengighet. 

Automatenes stadig mer offensive virkemåte 
hadde også satt fokus på hvor automatene står ut­
plassert. Den økende andel barn og unge som ble 
tiltrukket av gevinstautomater medførte at Stortin­
get vedtok å innføre 18 års aldersgrense for spill på 
slike automater, med virkning fra 1. januar 2001. Si-
den automatene i dag står fritt tilgjengelige i kjøpe­
sentra, dagligvarebutikker og andre deler av det of­

fentlige rom, har det imidlertid vist seg vanskelig å 
føre effektiv kontroll med at 18 års grensen over­
holdes. 

I forbindelse med Stortingets behandling av 
Ot.prp. nr. 84 (1998–99) om lov om lotterier mv. og 
Statens Lotteritilsyn(lotteriloven) høsten 1999 ble 
vilkårene for oppstilling av gevinstautomater tatt 
opp med justiskomiteen av en rekke samfunnsnytti­
ge og humanitære organisasjoner, samt de kom­
mersielle aktørene som var knyttet til automatdrif­
ten. De tekniske kravene i typegodkjenningsfor­
skriften ble derfor endret fra 1. oktober 2000 på 
bakgrunn av justiskomiteens merknader, blant an-
net slik at maksimalgevinsten ble øket fra 200,- kro­
ner til 2000,- kroner og kravet til minimumshastig­
heten på hvert spill ble endret fra 3 sekunder til 1,5 
sekund. Samtidig ble det forutsatt at eldre mer ag­
gressive automater ble fjernet innen utgangen av 
1.1.2004. 

4.3.2 Behov for endring av dagens regler 

Regjeringen Stoltenberg la blant annet følgende til 
grunn om situasjonen på automatmarkedet i Kul­
turdepartementets budsjettproposisjon for 2002, jf 
St.prp. nr 1 (2001–2002): 

«Fra flere hold er det framholdt at det store om­
fanget av gevinstautomater utplassert i det of­
fentlige rom representerer problemer for man­
ge som ikke har et kontrollert forhold til det å 
spille. Fra f.eks. rusmiddelforskningen kjenner 
en fra før til sammenhengen mellom tilgjenge­
lighet og forbruk. Det er også påpekt som uhel­
dig at oppstilte spillautomater ofte er det første 
barn møter i butikker, bensinstasjoner etc. og at 
mange automater fortsatt står oppstilt uten til­
strekkelig tilsyn fra lokalinnehaveren. 

Det er til nå ikke gjennomført omfattende 
undersøkelser av spilleavhengighet i Norge. 
Det nyopprettede Lotteritilsynet vil derfor i lø­
pet av 2001 iverksette en bredt anlagt befolk­
ningsundersøkelse med sikte på å skaffe repre­
sentative data om spilleavhengighet. Både spil­
letilbudene fra Norsk Tipping AS, Norsk Riksto­
to og de frivillige organisasjonene vil bli omfat­
tet av undersøkelsen. Undersøkelsen ventes av­
sluttet våren 2003. Som ledd i det videre arbeid 
med gjennomgang av spill- og lotterifeltet vil de­
partementet vurdere om utplassering av gevin­
stautomater bør begrenses til spillecaféer og 
andre særskilte lokaler, slik det er vanlig i våre 
naboland. Dette vil gjøre det lettere å håndheve 
aldersgrensen på 18 år.» 

Kultur- og kirkedepartementet anser at utplas­
seringsmønster og virkemåte for dagens gevinstau­
tomater i økende grad har medført uheldig spillead­
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ferd. Etter dagens regelverk eksisterer det ingen 
begrensninger med hensyn til hvilke lokaler som 
kan benyttes til utplassering av gevinstautomater. 
Men politiet kan i sin vurdering av om en tillatelse 
skal gis eller ikke, ta hensyn til barn og unges opp­
vekstmiljø. Av de ca. 19 000 automater som var opp­
stilt i 2001 er det grunn til å anta at en overveiende 
andel sto og fortsatt står i lokaler uten adgangsbe­
grensning. 

Behandlingsinstitusjoner for rusavhengige rap­
porterer om økende etterspørsel etter behandling 
for spilleavhengighet og at avhengigheten i de fles­
te tilfeller er knyttet til spill på gevinstautomater, jf. 
omtale tidligere under kap 3.2.4. 

Det finnes ikke landsdekkende statistikk som 
viser antall oppstilte utbetalingsautomater gjennom 
1990-tallet. Det er likevel grunn til å anta at det etter 
lovendringen i 1995 og fram til 1997 fant sted en øk­
ning i antall oppstilte automater. Den foran omtalte 
ekspertgruppen har anslått at organisasjonene Red­
ningsselskapet, Norges Røde Kors, Den Norske 
Kreftforening og Nasjonalforeningen for Folkehel­
sen og Blindeforbundet i 1991 samlet sett hadde en 
netto omsetning (brutto omsetning minus fradrag 
for utbetalte gevinster) fra sin automatdrift på 126 
mill. kroner. Tilsvarende tall for netto omsetning 
for de samme organisasjonene i årene 1994, 1997 
og 2000 er anslått til henholdsvis 469, 891 og 1 043 
mill. kroner. 

Tall innhentet av Lotteritilsynet fra automaten­
treprenørene viser at det i 2001 ble overført 876 
mill. kroner til ren samfunnsnyttig eller humanitær 
virksomhet. Lotteritilsynet antar at dette tallgrunn­
laget ikke omfatter alle oppstilte automater. Lotteri­
tilsynet har anslått at det i 2001 stod oppstilt ca. 
19 000 gevinstautomater og at inntekten til sam­
funnsnyttig og humanitær virksomhet fra disse au­
tomatene var ca. 917 mill. kroner. 

Lotteritilsynets anslag over antall oppstilte auto-
mater er lavere enn de anslag som tidligere er lagt 
til grunn. Tross nedgangen i antall automater tyder 
Lotteritilsynets tallgrunnlag på at omsetningen i de 
automater som står oppstilt har økt med over 1 
mrd. kroner fra 2000 til 2001 og omlag 6 mrd. kro­
ner i 2002. 

Det er grunn til å tro at dette blant annet har 
sammenheng med utviklingen av nye automattyper 
etter endringen av typegodkjenningskravene fra 1. 
oktober 2000, skifte til mere attraktive oppstillings­
steder, samt mer effektiv drift. Lotteritilsynet har 
påvist at flere automater som er utviklet med ut­
gangspunkt i de nye kravene inneholder gevinst­
program som ikke tilfredsstiller typegodkjennings­
forskriftens krav om tilfeldig fordeling av gevinste­
ne. Erfaringen med praktisering av den nye for­

skriften viser at det er vanskelig å kontrollere og 
håndheve automatenes reelle funksjonsmåte i for-
hold til forskriftskravene. Dette forhold er ytterlige­
re bekreftet ved et nylig fattet vedtak i Lotterinemn­
da som begrenser muligheten til å trekke tilbake 
godkjenninger av spillkonsepter som i ettertid viser 
seg å ha funksjonalitet utenfor forskriftskravene. 

Leverandører av maskiner og maskinvare til 
spilleoperatører i Norge er dominert av store inter­
nasjonale selskap med rene kommersielle hensik­
ter som setter press på tolkninger av forskrifter og 
tekniske spesifikasjoner, og i mindre grad tar inn 
over seg lovens intensjon om å begrense skadevirk­
ningene. Det synes klart at det vil ligge et innebyg­
get ønske om å utnytte forskriftskravene til det yt­
terste for derved å øke markedsandeler ved salg av 
maskiner til Norge. 

Det har også vist seg vanskelig å gjennomføre 
innstramninger i automatenes funksjonsmåte, fordi 
slike endringer blir møtt med massiv motstand fra 
spilleoperatører av frykt for nedgang i omsetning i 
automatene. 

Det er videre svært kostnadskrevende å etable­
re en fullstendig kontroll med at de automater som 
utplasseres ikke inneholder gevinstprogram som 
gir spillerne mulighet til å forutse når en automat 
vil utbetale gevinst. Til tross for at omsetningen og 
overskuddet pr. automat stadig øker synes det ikke 
som den økonomiske motivasjonen for å utplassere 
stadig mer aggressive automater flater tilsvarende 
ut. Etterspørselen etter nye og stadig mer attrakti­
ve automater gir dermed et kontinuerlig press mot 
de tekniske automatkravene som krever en tilsva­
rende oppbygging av kontrollberedskapen. 

Departementet viser også til indikasjoner på en 
rekke brudd på vilkårene for oppstilling av gevin­
stautomater, blant annet i form av uregistrert om­
setning, og kjøp av de mest lønnsomme oppstil­
lingsplassene. 

Det økende overskudd pr. automat gjør at til­
gangen til oppstillingsplassene blir stadig mer ver­
difull. Dette har skapt problemer med kjøp av opp­
stillingsplasser, med den følge at innehaveren av 
oppstillingsplassen mottar tilleggsytelser på be­
kostning av den ideelle organisasjonen. Det krever 
omfattende kontrollaktivitet for å avdekke slike 
brudd. Til tross for et stadig økende fokus fra auto­
matoperatørene mot forebyggelse av innbrudd, 
hærverk og tyveri fra automatene viser kriminalsta­
tistikk innhentet fra Statistisk Sentralbyrå ingen en­
tydig nedgang i kriminalitet knyttet til gevinstauto­
mater. Registrerte grove eller simple tyverier fra 
automater i årene 1997 til 2001 er hhv. 3 929, 4 438, 
4 276, 3 551 og 3 867. 

En vil også vise til at OECD har nedsatt en spe­
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sialgruppe (Financial Action Task Force, FATF) til 
å belyse problemene med hvitvasking av penger. 
Spillindustrien er definert som et område der hvit­
vasking kan finne sted, og som dermed må belyses 
nærmere. 

Erfaringene etter at det fra 1.1.2001 ble innført 
18 års aldersgrense for spill på gevinstautomater ty­
der også på at det er vanskelig fullt ut å oppnå en 
effektiv håndheving av aldersgrensen. 

I tillegg til de forhold som er nevnt over sikrer 
dagens regelverk i for liten grad at det reelle over­
skuddet fra automatvirksomheten kommer de ide­
elle organisasjonene til gode. Dersom de faktiske 
kostnadene for lokalinnehaver og entreprenør ut­
gjør mindre enn de fastsatte 20 % og 45 % (40 % for 
automater som gis oppstillingstillatelse etter 
1.3.2003) vil dette normalt ikke komme over­
skuddsformålene til gode. En mer rasjonell drift av 
automatene vil derfor ikke nødvendigvis gi økte 
inntekter til de ideelle organisasjonene. 

4.4 Alternativer til enerettsforslaget 

4.4.1 Innledning 

Erfaringene med dagens regler for oppstilling av 
gevinstautomater nødvendiggjør grunnleggende 
endringer. Som ledd i arbeidet med å finne fram til 
en bedre organisering av dagens virksomhet har 
departementet vurdert ulike alternativer. 

Et vurdert alternativ er justering av dagens mo-
dell med bl.a. skjerpelse av kravene til autorisasjon 
av entreprenører.Et annet vurdert alternativ er å 
innføre et konsesjonssystem for drift av gevinstau­
tomater med èn eller noen få store konsesjonærer. 

4.4.2 Justeringer innenfor dagens modell 

De aller fleste høringsinstanser er enige med de­
partementets målsetting om at rammebetingelsene 
for dagens automatmarked må justeres. I hørings­
runden har Norsk Lotteridrift og Norsk Lotteri- og 
Automatbransjeforbund foreslått at dagens modell 
kan omstruktureres bl.a. ved at kravene til autorisa­
sjon av entreprenørene skjerpes med det siktemål å 
redusere antall operatørselskap betraktelig. Norsk 
Lotteridrift påpeker også at det bør innføres tiltak 
mot kryss-eierskap. 

Disse mener at det i dag er for enkelt å bli auto­
risert som entreprenør. Etter dagens bestemmelser 
må alle entreprenører som ønsker å avholde lotteri 
på vegne av organisasjoner og foreninger autorise­
res av Lotteritilsynet og politiet i henhold til lotteri­
loven § 4. Krav til autorisasjon følger av forskrift om 
Lotteritilsynet og lotteriregisteret §§ 2–2 og 2–3. 

Overfor departementet er det anført at dette kan 
gjøres ved å stille strengere krav til selskapet, her-
under vandel, og krav om bankgaranti. Vilkårene 
for drift av automatvirksomhet kan også skjerpes 
ved at det kan stilles bl.a. detaljerte krav til håndte­
ring av penger i forbindelse med tømming og påfyl­
ling av automater og opprettelse av klientkonto. 
Det kan vurderes å intensivere kontrollen av auto­
matene og oppstillingsstedene, samt strengere 
regnskapskontroll. Straffereaksjoner ved brudd på 
forutsetningene kan også skjerpes. I høringsbrev 
av 21. juni 2002 hadde også departementet forslag 
til innføring av et såkalt «spill i pott» system for å få 
økt «avstand» mellom operatør og organisasjon 
som mottar inntekter fra automatmarkedet. 

En innføring av nettverks-overvåking av gevin­
stautomater vil også skjerpe rutinene til håndtering 
av penger og føre til sikrere oppstillinger av gevin­
stautomater. 

Norsk Tipping AS kan også gå inn som en kon­
kurrent til allerede eksisterende operatører på ge­
vinstautomatmarkedet. Oppstillingsmønsteret for 
oppstilling av gevinstautomater kan også endres 
ved at det stilles strengere krav til hvilke lokaler au­
tomater kan stå utplassert i. Det kan også vurderes 
å justere typegodkjenningsvilkårene slik at spillene 
som tilbys blir mindre aggressive enn i dag. 

4.4.3 Konsesjonssystem 

En annen modell for gevinstautomatmarkedet er at 
det innføres et konsesjonssystem for drift av gevin­
stautomater. 

I høringsrunden har en gruppe på syv humani­
tære organisasjoner (7H) foreslått at det opprettes 
et humanitært automatselskap som skal ha en ene­
rett til å drive gevinstautomater på vegne av formå­
lene som mottar inntekter fra automatvirksomhet. 
Dette medfører at idretten ikke lenger skal motta 
midler fra automatoverskuddet. 

Et slikt system kan tenkes etablert ved at retten 
til å drive gevinstautomater konkurranseutsettes 
ved utlysing av en eller flere konsesjoner for drift 
av gevinstautomater. En slik utlysning må innehol­
de klare kriterier for hvordan dette markedet skal 
opereres og dette må legges til grunn som vilkår 
for tildeling av konsesjon. Operatørselskapene kan 
konkurrere på fritt grunnlag om å få tildelt konse­
sjon, og tildelingsmyndigheten kan delegeres til 
Lotteritilsynet. 

En slik forhåndsvurdering og konsesjonstilde­
ling vil kunne sikre et begrenset antall aktører på 
markedet. Norsk Tipping kunne også konkurrere 
på lik linje med andre aktører om å få tildelt en kon­
sesjon innenfor en slik modell. 



----

25 2002–2003 Ot.prp. nr. 44 
Om lov om endringer i pengespill- og lotterilovgivningen 

4.4.4 Departementets vurdering 

Spille- og lotterimarkedet generelt, herunder auto­
matmarkedet, skal ikke være et ordinært konkur­
ransemarkedet. Pengespill og lotterier er i utgangs­
punktet forbudt i Norge. Grunnlaget for regulering 
av spill og lotterier har alltid vært at dette er nød­
vendig for å beskytte borgerne mot utvikling av 
uheldig spilleatferd fra borgernes side. Det er de­
partementets oppfatning at de uheldige sidene ved 
automatmarkedet langt på vei er forårsaket av den 
sterke og tiltagende konkurransen mellom de ulike 
aktørene, blant annet i forhold til å finne de beste 
automatene og få tilgang til de mest innbringende 
oppstillingsplassene. Entreprenørene konkurrerer 
om å ha de mest attraktive gevinstautomatene på 
de mest eksponerte oppstillingsstedene, dvs. der 
mange ferdes som f.eks butikker, kjøpesentra etc. 
Dette innebærer en uheldig eksponering av pen­
gespill overfor blant annet mindreårige og personer 
med problematisk spilleatferd. Denne beskrivelsen 
understøttes av mange direkte tilbakemeldinger til 
departementet fra enkeltpersoner. 

Det er departementets vurdering at en justering 
av dagens regler eller innføring av et konsesjonssy­
stem med et mindre antall konsesjonærer ikke vil 
fjerne konkurranseelementet fra gevinstautomat­
markedet. Så lenge flere private aktører konkurre­
rer seg i mellom vil ønsket om den stadig mer ag­
gressive automaten være tilstede, samtidig som 
den uheldige konkurransen om de beste oppstil­
lingsplassene opprettholdes. Kontrollarbeid med å 
overvåke og avsløre ulovligheter vil være meget 
ressurskrevende. Erfaring viser at det er vanskelig 
for lotterimyndighetene å foreta nødvendige regu­
latoriske grep med hensyn til oppstillingssteder og 
automattyper på grunn av bransjens innsigelser om 
lavere inntjeningspotensial. Det er derfor også 
grunn til å tro at Norsk Tipping som en aktør i ge­
vinstautomatmarkedet i konkurranse med eksiste­
rende eller et fåtall nye aktører ikke vil kunne bidra 
til å redusere de negative effektene av konkurran­
sen i markedet, fordi selskapet ville bli nødt til å for­
holde seg til og konkurrere på lik linje med andre 
aktører. Dette viser erfaringen fra Danmark der 
Dansk Tipstjenste konkurrerer med private opera­
tører. 

Etter departementets vurdering vil innføring av 
andre regler for fordeling av automatoverskuddet 
(f.eks såkalt «spill i pott») ikke løse de styrings- og 
kontrollproblemer som er beskrevet over. Dagens 
modell eller et nytt konsesjonsbasert system vil og­
så kreve ytterligere regulering og kontroll for å 
håndtere de eksisterende problemene i tilknytning 
til krysseierskap mellom lokalinnehaver og opera­
tør. 

Et konsesjonssystem for automatdrift vil sann­
synligvis også måtte forutsette at det gis tidsbe­
grensede konsesjoner, jf. blant annet til bestemmel­
sene i EØS-avtalens regler om fri flyt av tjenester 
og etableringsretten. Tidsbegrensede konsesjoner 
vil gi dårlig forutsigbarhet med hensyn til investe­
ringer og fremtidige prosjekter med drift av gevin­
stautomater. Operatøren vil måtte avskrive investe­
ringene innenfor den tidsavgrensede konsesjons­
perioden. Et slikt system vil neppe fremme forsik­
tighet fra operatørens side i utplassering og drift av 
automater. 

Departementet har ut fra ovenstående kommet 
til at det bør etableres ett operatørselskap med ene­
rett til drift av automater. Denne vurderingen støt­
tes av landets største og mest erfarne automatsel­
skap Røde Kors som i sin høringsuttalelse bl.a. ut-
taler at: 

«En modell der Norsk Tipping AS går inn i mar­
kedet som en av flere operatører vil etter orga­
nisasjonens oppfatning ikke fjerne de uheldige 
konsekvensene av dagens konkurransesitua­
sjon. Enerettsmodellen er en forutsetning for å 
oppnå de nødvendige rasjonaliseringsgevinster 
for å kunne redusere antallet automater til 
10000 og for å kunne innføre en ny type automa­
ter. Andre modeller som bygger på flere aktører 
som ikke driver etter non-profit prinsippet, vil 
opprettholde dagens problemer med at deler av 
overskuddet ikke kommer formålene til gode, 
vil være til hinder for å innføre nye automatty­
per, vil opprettholde den uheldige konkurran­
sen om de beste oppstillingsplassene og vil ikke 
bidra vesentlig til bedre kontroll.» 

«Det er Røde Kors oppfatning at den eksis­
terende lovgivning er årsaken til denne utviklin­
gen. Så lenge det er åpnet for fri konkurranse 
på driften av automater vil private operatører og 
lokalinnehavere alltid søke å maksimere sin 
profitt. Resultatet er et stadig voksende, stadig 
mer konkurransepreget og til dels ukontroller­
bart marked som ikke lenger er i takt med hva 
opinionen oppfatter som forsvarlig. Det har hele 
tiden vært Stortingets forutsetning at gevinstau­
tomatmarkedet skal sikre inntektene til de hu­
manitære og samfunnsnyttige organisasjonene 
innenfor en etisk forsvarlig ramme. Den eksis­
terende modellen for drift av gevinstautomater i 
Norge har vist seg å ikke være i stand til å møte 
begge disse forutsetningene.» 

Departementet har også kommet til at en mo-
dell med èn stor privat konsesjonær ikke vil gi den 
nødvendige umiddelbare styrings- og kontrollmu­
lighet. Ut fra de senere års erfaring på automatmar­
kedet både i Norge og i andre land anses en direkte 
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styring av spilletilbudet som en nødvendig forutset­
ning for å unngå uklarhet rundt driftsvilkårene for 
automater, både i forhold til automatenes tekniske 
funksjonsmåte og i forhold til andre forutsetninger 
for automatoppstillingen. Selv i en enerettsmodell 
med bare èn privat konsesjonær vil denne ha egen­
interesser knyttet til overskuddet fra virksomheten 
som naturlig vil være i konflikt med hensynet til fo­
rebyggelse av sosiale og samfunnsmessige skade­
virkninger. Erfaring tyder på at almenhetens inter­
esse av et kontrollert og forsvarlig spilltilbud ofte 
kommer til kort i en slik interessekonflikt. 

Det er også grunn til å tro at en slik interesse­
konflikt vil kunne oppstå uavhengig av om konse­
sjonæren drives av kommersielle eller ideelle inter­
esser. Erfaringen de senere år har i hvert fall vist at 
også ideelle organisasjoner ser seg nødt til å iverk­
sette mottiltak og aktiv påvirkning av beslutnings­
prosessen når organisasjonenes inntektsutvikling 
føles truet som følge av innstramninger i lotterire­
gelverket. 

Etter departementets mening tilsier ovennevnte 
forhold at hverken justeringer innenfor rammen av 
dagens modell eller et konsesjonssystem med èn 
eller flere aktører vil sikre en samfunnsmessig for­
svarlig innretning av gevinstautomatvirksomheten i 
Norge. Departementet er kommet til at den eneste 
modell som vil gi full kontroll med det spilltilbud 
som gis via gevinstautomater, er en modell med èn 
heleid statlig operatør som er direkte styrt og kon­
trollert av staten. 

Departementet mener en statlig eid enerettso­
peratør best kan organiseres i tilknytning til Norsk 
Tipping, både på bakgrunn av selskapets generelle 
erfaring som spilloperatør og for å sikre en mest 
mulig direkte og oversiktlig styring av de statlige 
pengespill. Slik organisering vil også lette arbeidet 
med en enhetlig fordeling av overskuddet fra spille­
virksomheten. 

4.5 Enerett for Norsk Tipping 

4.5.1 Nærmere om innholdet i forslaget 

Generelle forutsetninger 

Forslaget om enerett for Norsk Tipping AS innebæ­
rer at vilkårene for oppstilling, blant annet i forhold 
til automatenes funksjonsmåte, fastsettes av depar­
tementet med hjemmel i pengespilloven. Det forut­
settes at alle oppstilte automater er knyttet sammen 
i et elektronisk nettverk. Nettverkstilknytningen 
gir løpende tilgang til opplysninger om penge­
strømmen og automatenes funksjonsmåte. Videre 
vil premieutbetalingen skje ved at automaten gir en 

papirkvittering som så må veksles inn hos lokalin­
nehaveren i stedet for direkte kontantutbetaling fra 
automaten som i dag. Forslaget vil gi et vesentlig 
bedre grunnlag for en forsvarlig politisk styring 
med regelverksutviklingen, et klart plassert ansvar 
for automatdriften og en mer effektiv håndheving 
av 18 års grensen. Det forutsettes samtidig at antall 
oppstilte automater vil bli redusert til ca. 10 000. Po­
sitive effekter ved andre typer automater, papirkvit­
tering og nettverkstilknytning kan også oppnås ved 
private entreprenører. Det vises imidlertid til drøf­
ting under pkt. 4.4.4. 

Forslaget forutsetter videre at automatene opp­
stilles i kontrollerbare lokaler med hovedvekt på 
storkiosker, samt i serveringssteder som restauran­
ter, puber og barer. I tillegg vil automater bli opp­
stilt i tilknytning til bingohaller/travbaner, i spille­
kafeer og i et fåtall større spillehaller. Oppstilling i 
dagligvarebutikker og kjøpesentra etter dagens 
mønster vil dermed bortfalle. 

I dag er det et betydelig problem med kriminali­
tet rundt spilleautomater. Det begås bl.a. omlag 
4000 innbrudd i automater pr.år. I den foreslåtte 
enerettsmodellen vil dette problemet i stor grad bli 
eliminert. I og med at alle automatene vil være sam­
menknyttet i datanettverk, vil Norsk Tipping til en­
hver tid ha kontroll med pengestrømmen i den en­
kelte automat. Det blir dermed den enkelte lokalin­
nehavers ansvar å ta hånd om pengene. Dette er en 
ansvarsfordeling som spilleselskapet i dag anven­
der i forhold til sine kommisjonærer. Lokalinneha­
veren vil i likhet med dagens kommisjonærer i et­
tertid bli belastet via bank for korrekt beløp. Dette 
vil i stor grad forebygge både underslag og tyveri 
av kontantbeholdningen, fordi lokalinnehaveren vil 
ha en direkte egeninteresse i å ta hånd om kontant­
beløpet i automaten på en mest mulig forsvarlig må­
te. 

Forslag til retningslinjer for oppstillingen vil bli 
utarbeidet i samarbeid mellom Lotteritilsynet og 
Norsk Tipping AS. Et vesentlig siktemål for ret­
ningslinjene vil være effektiv håndheving av alders­
grensen på 18 år for spill på automater. Slik hånd­
heving vil uansett bli vesentlig enklere i den nye 
modellen fordi de nye automatene vil utbetale ge­
vinstene i form av papirkvitteringer som må veksles 
inn over disk. Lokalinnehaveren har også anled­
ning til å nekte spillere adgang til lokalet dersom de 
ikke kan dokumentere at de er fylt 18 år. 

Ved at Norsk Tipping gis enerett til drift av ge­
vinstautomater, vil også automatoverskuddet inngå 
som en del av det samlede overskuddet til Norsk 
Tipping. Samfunnsnyttige og humanitære organisa­
sjoner gis en øremerket andel av spilleoverskuddet 
(18 %) og blir et tredje overskuddsformål ved siden 
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av idrettsformål og kulturformål. Denne modellen 
vil styrke den politiske styring og kontroll av det 
samlede spillmarked, herunder den spillportefølje 
som tilbys i markedet( fra selskapets side). Dette 
gir politiske myndigheter muligheten til å styre den 
samlede spillporteføljen bort fra spill som gir risiko 
for uheldige sosiale konsekvenser. Dersom myn­
dighetene eksempelvis etter en tid ut fra hensyn til 
uheldig spillatferd finner at antall gevinstautomater 
bør reduseres ytterligere (fra 10 000), så kan dette 
besluttes av departementet som eier samtidig som 
en i stedet kan gi Norsk Tipping tillatelse til å sti-
mulere/opprette lavrisikospill til erstatning for ge­
vinstautomatene, slik at samlet overskudd til formå­
lene likevel ikke reduseres. All erfaring tilsier at 
overskuddsformålene også må hensyntas for å kun-
ne gjennomføre denne typen forslag. En slik sam­
ordnende regulering og kontroll fra myndighete­
nes side kan ikke oppnås med enerett til andre ak­
tører enn Norsk Tipping. 

Beregninger foretatt av Norsk Tipping AS som 
blant annet bygger på erfaringene fra Sverige viser 
at en enerettsmodell basert på et non-profit selskap 
vil gi vesentlig lavere driftskostnader enn i dagens 
marked. Et nytt driftssystem vil i følge Norsk Tip­
ping kunne gi et like stort overskudd fra automate-
ne som i dag, selv om den totale automatomsetnin­
gen reduseres med inntil 40 %. 

Organisasjon og økonomi 

Norsk Tipping har overfor departementet foreslått 
at automatvirksomheten organiseres som et heleiet 
datterselskap adskilt fra Norsk Tippings tradisjo­
nelle virksomhet. Norsk Tipping uttaler i den for­
bindelse. 

«Formålet er å sikre et ryddig skille mellom 
virksomhetene med en så rasjonell og oversik­
telig organisasjon av virksomheten som mulig, 
både for morselskapet, styret og for staten som 
eier. Automatvirksomheten vil ikke bli koblet til 
vår tradisjonelle virksomhet da den er av en an­
nen karakter og delvis krever annen kompetan­
se. Samtidig ser vi muligheten av å tilby betyde­
lige tjenester fra morselskapet i likhet med hva 
vi i dag yter til øvrige datterselskap. Dette inne­
bærer en større rendyrking av en konsernmo­
dell, med de konserndriftsfordeler dette kan 
gi.» 

Departementet er enig i dette. 
Når det gjelder regnskaps- og revisjonsmessige 

konsekvenser av dette er Riksrevisjonen forelagt 
begge tidligere nevnte høringsbrev. Riksrevisjonen 
har i sin høringsuttalelse lagt vekt på at regnskape­

ne til Norsk Tipping fortsatt bør revideres av Riks­
revisjonen, men slik at dette også omfatter heleide 
datterselskaper som driver spillevirksomhet. Dette 
foreslås presisert ved en ny § 9 a i lov om penges­
pill. 

De økonomiske analyser som ligger til grunn 
for forslaget er basert på at Norsk Tipping AS star­
ter utplassering av automater 1. august 2004 og at 
det utplasseres 1500 automater i 2004, 5000 i 2005 
og 3 500 i 2006. I en overgangsperiode fra 2004 til 
2006 vil automatdrift ihht. dagens regler gradvis av­
vikles, etter hvert som de tidsavgrensede oppstil­
lingstillatelsene bortfaller. For å unngå at det sam­
let sett vil stå oppstilt et økende antall automater i 
løpet av 2005 har departementet i forbindelse med 
utsendelsen av høringsbrevet gitt pålegg til politiet 
om å begrense varigheten av nye oppstillingstilla­
telser som utstedes med hjemmel i dagens regler, 
slik at nye tillatelser som utstedes etter 1.11.2002 
ikke gis varighet ut over 31.12.2004. Departemen­
tets instruks er senere forskriftsfestet. I 2005 vil det 
dermed stå utplassert et gradvis økende antall auto-
mater i Norsk Tipping AS sin regi, og et begrenset 
antall automater med 3-årige tillatelser utstedt før 
1.11.2002. 

Norsk Tipping AS nye automatvirksomhet vil 
kreve investeringer i størrelsesorden 1,2 mrd. kro­
ner fram til utgangen av 2007. I tillegg kommer 
kompensasjon for nedgang i de samfunnsnyttige og 
humanitære organisasjonenes automatinntekter i 
overgangsperioden fra 2004–2005. 

I perioden 2004–2007 er det beregnet at Norsk 
Tippings automatvirksomhet vil ha et samlet likvi­
ditetsoverskudd fra driften på 2 mrd. kroner. Inn­
tektene ventes å komme mot slutten av perioden. 
Automatvirksomhetens totale kapitalbehov i den 
samme periode er beregnet til 2 mrd. kroner med 
hovedtyngde i startfasen. Det tas sikte på at kapital­
behovet kan dekkes inn gjennom overskudd fra 
driften og gjennom midlertidig omdisponering av 
fondsmidler tilknyttet Norsk Tippings eksisterende 
spillevirksomhet. Dersom kapitalbehovet i en over­
gangsperiode ikke kan dekkes gjennom automa­
tinntekter og fondsmidler vil finansieringen skje 
gjennom lånopptak. Opptak av lån fra Norsk Tip-
pings egne midler (spilleinntekter som ikke er for-
delt) vil skje til normal rente. 

Ovennevnte investerings- og driftsøkonomitall 
er basert på beregninger fra Norsk Tipping AS. Tal­
lene må oppfattes som anslag og slik at både utplas­
seringstakten for nye automater, investeringsom­
fang, driftsøkonomi o.s.v. vil kunne avvike fra de re­
fererte anslagene. 
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4.5.2 Forholdet til Grunnloven 

I forbindelse med vedtakelsen av lotteriloven 1995 
ble det lagt til grunn at det ikke ville være i strid 
med grunnlovsfestede rettigheter å frata private 
næringsdrivende retten til å oppstille gevinstauto­
mater til inntekt for seg selv, jf. Ot.prp. nr 58 (1993– 
94) side 23. I forbindelse med utarbeidelsen av for­
slaget om enerett for Norsk Tipping til drift av ge­
vinstautomater innhentet departementet uttalelse 
fra Lovavdelingen i Justisdepartementet vedrøren­
de forholdet til Grunnloven. I brev 18. oktober 2002 
konkluderte Lovavdelingen med at Grunnloven ik­
ke inneholdt bestemmelser som ville gi grunnlag 
for erstatningssøksmål mot staten dersom forslaget 
ble gjennomført, jf vedlegg 2. 

Norsk Lotteridrift ASA har i sin høringsuttalelse 
gjort gjeldende at enerettsforslaget kan innebære 
en rådighetsinnskrenking som vil kunne gi grunn­
lag for erstatningskrav basert på Grunnloven § 105. 
Det er samtidig lagt til grunn at myndighetenes 
opptreden i forhold til gevinstautomatmarkedet de 
senere år kan ha gitt grunn til forventning om stabil 
langsiktig drift for private entreprenører, og at det­
te i seg selv kan gi grunnlag for erstatning ut fra et 
såkalt forespeilingsansvar. 

Departementet har forelagt disse synspunkter 
for Lovavdelingen som i brev 4. februar 2002 har 
konkludert med at forslaget ikke vil gi grunnlag for 
krav om erstatning, hverken for rådighetsinn­
skrenkninger etter Grunnloven § 105 eller ut fra et 
eventuelt forespeilingsansvar, jf vedlegg 3. 

4.5.3 Forholdet til EØS-avtalen 

I forbindelse med vedtakelsen av lotteriloven 1995 
ble det, blant annet under henvisning til EF-dom-
stolens praksis, lagt til grunn at forslaget om å frata 
private næringsdrivende retten til å oppstille gevin­
stautomater til inntekt for seg selv, ikke ville være i 
strid med Norges forpliktelser etter EØS-avtalen, jf. 
Ot.prp. nr 58 (1993–94) side 16. Dette ble også lagt 
til grunn av Oslo byrett i sak nr 95–1629 A/20, dom 
30. november 2001. Saken gjelder nettopp om lotte-
riloven 1995 er i strid med grunnlovfestede rettig­
heter eller forpliktelser etter EØS-avtalen. Byret­
tens dom er påanket og ny hovedforhandling er be­
rammet for Borgarting lagmannsrett i mars 2003. 
EFTAs overvåkingsorgan ESA har imidlertid i en 
avgjørelse 19. desember 2002 kommet til at gjel­
dende regler etter lotteriloven ikke anses i strid 
med Norges EØS-forpliktelser. 

I tilknytning til utsendelsen av høringsbrev 25. 
oktober 2002 om enerett for Norsk Tipping konklu­
derte Justisdepartementets Lovavdeling i brev 18. 

oktober 2002 med «at det ikke vil være i strid med 
EØS-avtalens regler å gi Norsk Tipping enerett på 
drift av gevinstautomater.», jf vedlegg 2. 

Høringsinstansenes synspunkt 

Norsk Lotteridrift ASA har i sin høringsuttalelse 
gjort gjeldende at enerettsforslaget vil være i strid 
med EØS-avtalen. Det vises til at formålet med for­
slaget ikke først og fremst synes å være forebyggel­
se av spilleavhengighet eller kriminalitet, men at 
statlig enerett først og fremst er foreslått for å sikre 
organisasjonenes inntekter. Under henvisning til 
EF-domstolens praksis i slike saker hevdes det at 
den begrunnelse som er angitt i høringsbrevet ikke 
gir grunnlag for unntak fra prinsippet om fri etable­
ringsrett og fri flyt av varer og tjenester innenfor 
EØS-området, jf. EØS art. 31 og 36. 

Selv om reglene om fri bevegelighet for tjenes­
ter eller reglene om etableringsadgangen ikke 
skulle være til hinder for å innføre monopol på ad­
gangen til å drive gevinstautomater, hevdes det vi­
dere at forslaget vil kunne være i strid med andre 
deler av EØS-avtalen, blant annet EØS art. 59 og 54 
om eksklusive rettigheter og misbruk av domine­
rende markedsadgang, samt EØS-baserte regler 
om offentlige anskaffelser. 

Departementets vurdering 

Departementet er uenig i den vurdering av forhol­
det til EØS-avtalen som er lagt til grunn i høringsut­
talelsen fra Norsk Lotteridrift ASA. Det er departe­
mentets oppfatning at EF-domstolens praksis i sa­
ker vedrørende lotteri og pengespill innebærer at 
norske myndigheter innenfor EØS-avtalen har en 
stor grad av frihet i valget av virkemidler i penges­
pillpolitikken, inklusive totalforbud, så lenge formå­
let er å forebygge sosialt skadelige konsekvenser 
for den enkelte eller risikoen for forbrytelser og be­
dragerier i tilknytning til spillevirksomheten. Det 
må imidlertid forutsettes at de virkemidler som be­
nyttes er egnet til å sikre de hensyn som skal be­
skyttes, og ikke går lenger enn nødvendig for å nå 
de aktuelle mål. 

Både i Sverige og Finland har statlige selskap 
enerett til drift av automater. I begge land er en slik 
driftsmodell vurdert i forhold til EU-rettslige for­
pliktelser. Den finske modellen er også vurdert av 
EF-domstolen i den såkalte Läärä-saken (Domsto­
lens sak C-124/97) hvor domstolen kom til at de fin­
ske reglene om enerett til en statlig automatopera­
tør ikke var i strid med EU-retten. Under premiss 
35 i dommen uttalte domstolen følgende om de na­
sjonale myndigheters handlerom i forhold til orga­
nisering av lotteritilbudet: 
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«Fastleggelsen af det beskyttelsesniveau, som 
en medlemsstat ønsker at yde på sit område 
med hensyn til lotterier og andre pengespill, er 
omfattet af det skøn, som ifølge Domstolen til­
kommer de nationale myndigheter, jf. præmis 
61 i Schindler-dommen. Det tilkommer således 
disse at vurdere, hvorvidt det med henblik på 
de forfulgte mål er nødvendig helt eller delvis at 
forbyde virksomhet af denne art eller blot delvis 
at begrænse den og herved fastsætte mere eller 
mindre strenge kontrolforanstaltninger.» 

Departementets enerettsforslag er basert på 
den forutsetning at det er behov for en mer kontrol­
lert utvikling av spill på gevinstautomater. Hoved­
begrunnelsen for departementets forslag er et øns­
ke om å kunne forebygge og bekjempe spilleavhen­
gighet og kriminalitet mer effektivt, få bedre kon­
troll med misligheter i bransjen, og å kunne hånd­
heve 18 års grensen for spill på gevinstautomater 
strengere. Forslaget om enerett for Norsk Tipping 
vil etter departementets vurdering gi den klart 
mest effektive kontroll med automatmarkedet sam­
menlignet med andre alternative driftsmodeller. At 
forslaget også innebærer en mer effektiv organise­
ring av automattilbudet slik at de ideelle formål sik­
res en større andel av omsetningen i de automater 
som tillates oppstilt, må anses som en positiv side­
effekt av forslaget. 

Pengespill og lotterier er i utgangspunktet for­
budt i Norge og kan normalt bare tilbys etter tilla­
telser og til inntekt for ideell virksomhet. For næ­
ringsdrivende som yter tjenester til ideelle organi­
sasjoner i forbindelse med avvikling av lotterier er 
derfor utgangspunktet at virksomheten er forbudt 
med mindre det er gitt særskilt tillatelse. Bakgrun­
nen for dette er ønsket om at lotterier og pengespill 
i den grad de tillates skal tilbys i kontrollerte for­
mer som ikke skaper grunnlag for kriminalitet eller 
økonomiske eller sosiale problemer for spilleren. 

Etter departementets vurdering framgår det 
klart av høringsforslaget som ble utsendt 25. okto­
ber 2002 at målsettingen med forslaget er å sikre 
bedre kontroll med både innholdet i og formidlin­
gen av det lotteritilbudet som gis gjennom oppstil­
ling av gevinstautomater. Blant annet gjelder dette i 
forhold til godkjenning og kontroll av automatenes 
tekniske funksjonsmåte, hvor det gjentatte ganger 
siden iverksettelsen av lotteriloven 1995 har vist 
seg vanskelig både å kartlegge automatenes reelle 
funksjonsmåte i forbindelse med godkjenning av 
automattyper, og i ettertid å kontrollere at godkjen­
ningskravene overholdes. Dette problemet har vist 
seg aktuelt og vanskelig å håndtere også etter opp­
rettelsen av Lotteritilsynet som en teknisk kompe­
tent fagmyndighet og etter vedtakelsen av nye tek­

niske automatkrav i 2000. Våren 2002 vedtok Lotte­
ritilsynet å trekket tilbake typegodkjenningen for 
tre godkjente automattyper på grunn av nye opplys­
ninger om automatenes virkemåte. Begrunnelsen 
var at automatenes programvare etter Lotteritilsy­
nets vurdering brøt med prinsippet om at automa­
tens utbetaling av gevinster skal være basert på til­
feldighet. Vedtaket ble av importør påklaget til Lot­
terinemnda for å få avklart myndighetenes rett til å 
trekke tilbake gitte tillatelser, samt for å få avklart 
de tekniske spørsmål saken reiste. 

Lotterinemnda vedtok i januar 2003 at det i den-
ne saken ikke kunne gjennomføres tilbaketrekking 
av gitte godkjenninger. De aktuelle automatene 
kan derfor fortsatt stå utplassert i det norske mar­
kedet med det som fagmyndighetene mener er re­
gelstridig virkemåte. 

Med en statlig eneoperatør av automater unn­
går en at det utplasseres automater i strid med 
myndighetens forutsetninger. Dersom uforutsette 
feil oppstår i spilletilbudet vil feilen uansett kunne 
bli rettet eller tilbudet trukket tilbake med umiddel­
bar virkning. En sak som nevnt over vil dermed ik­
ke kunne oppstå i en modell med statlig eneopera­
tør. 

Innenfor nåværende organisering har det i til­
legg til håndhevingsproblemer som nevnt over, og­
så vist seg vanskelig å stramme inn reglene for au­
tomatenes funksjonsmåte. Det viser seg at både 
ideelle organisasjoner og private virksomheter som 
blir direkte berørt av slike forslag setter store res­
surser inn på å motarbeide forslaget av frykt for 
nedgang i automatinntektene. Det vises her blant 
annet til at den liberalisering av kravene til automa­
tenes virkemåte som ble vedtatt med virkning fra 1. 
oktober 2000 skjedde etter massive påvirknings­
kampanjer fra de aktører som er nevnt over, jf. bl.a 
merknader om dette fra Stortingets justiskomite i 
Innst. O. nr 33 (1999–2000). Etter departementets 
vurdering vil modellen med enerett for en statlig 
eid eneoperatør innebære at automatenes funk­
sjonsmåte raskt kan endres etter hvert som kunn­
skapen øker i forhold til hvilke faktorer som øker ri­
sikoen for utvikling av spilleavhengighet. I en slik 
modell vil departementet kunne endre retningslin­
jene for automatenes virkemåte uten omfattende 
prosesser og lange overgangsperioder. Ny kunn­
skap vil dermed raskere få direkte følger for utfor­
mingen av lotteritilbudet. 

Dette gjelder også i forhold til regler for hvor og 
hvordan automaten skal kunne stå oppstilt. Depar­
tementets høringsbrev 21. juni 2002 inneholdt for-
slag om vesentlige endringer i reglene for hvor au­
tomaten skal kunne stå. Forslagene møtte massiv 
motstand fra alle aktører i automatmarkedet ut fra 
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en forventning om at det vil medføre en dramatisk 
inntektsnedgang. Automatbransjens holdning til 
departementets forslag illustrerer hvor vanskelig 
det er å oppnå forståelse for de vedtak som anses 
nødvendige for å sikre en forsvarlig utvikling av 
pengespilltilbudet, så lenge virksomheten til de be­
rørte aktører er knyttet direkte til automatinntekte­
ne. Den mangel på forståelse for slike innstram­
ningsbehov som lett oppstår hos aktører med di­
rekte interesse av pengespillenes inntjening, vil et­
ter departementets vurdering kunne oppstå enten 
aktørene er en eller flere og uavhengig av om ope­
ratøren drives av kommersielle eiere eller av ideel­
le organisasjoner.Dette taler for enerett til en stats-
eid non-profittbasert aktør. 

I forhold til Norsk Tippings rolle i enerettsmo­
dellen finner departementet i den forbindelse 
grunn til å understreke betydningen av at Norsk 
Tipping som et styringsredskap i pengespillpolitik­
ken er underlagt direkte politisk kontroll både gjen­
nom utferdigelse av regelverk for de enkelte spill 
og gjennom departementets funksjon som general­
forsamling for selskapet. Samtidig fører departe­
mentets kontrollorgan Lotteritilsynet løpende til­
syn med avviklingen av de spill som tilbys. Denne 
organiseringen gir i særlig grad en effektiv kon­
trollmulighet som etter departementets vurdering 
er nødvendig for å forebygge spilleavhengighet og 
kriminalitet i forhold til denne type pengespill. 

Det er lagt til grunn i St.meld. nr. 22 (2001– 
2002) Et mindre og bedre statlige eierskap, at organi­
seringen av Norsk Tipping AS bør opprettholdes in­
nenfor dagens modell. Justisdepartementets lovav­
delingen har også tidligere kommet til at inhabili­
tetsregler eller beslektede synspunkter ikke er til 
hinder for at departementet er ansvarlig for Norsk 
Tippings virksomhet innenfor dagens modell, sam­
tidig som departementet har forvaltnings- og kon­
trollansvar i forhold til andre pengespill og lotterier 
som tilbys av private organisasjoner, jf. Ot.prp. nr 
49 (1999–2000). 

Departementets forslag innebærer at inntekte­
ne fra gevinstautomatene inkorporeres i Norsk Tip-
pings øvrige inntekter samtidig som det etableres 
et nytt overskuddsformål – samfunnsnyttige og hu­
manitære organisasjoner. I den nye fordelingsnøk­
kelen vil de samfunnsnyttige og humanitære orga­
nisasjonene motta 18 % av Norsk Tippings samlete 
spilleoverskudd (jf. avsnitt 4.6). En slik fast andel 
av Norsk Tippings totale overskudd innebærer at 
inntektene til organisasjonene i mye mindre grad 
vil bli avhengig av svingninger i inntektene fra ge­
vinstautomatene. Dette vil gjøre det vesentlig enk­
lere for lotterimyndighetene å operere en effektiv 
pengespillpolitikk – en ønsket innstramning i regel­

verket for f.eks. gevinstautomatdriften kan foretas 
uten at dette får dramatiske konsekvenser for orga­
nisasjonenes inntekter. 

Ved utarbeidelsen av forslaget om en eneretts­
modell er det også lagt vekt på at det innenfor da-
gens organisering av automatmarkedet er en om­
fattende konkurranse om de oppstillingsplasser 
som gir størst inntjening. Mens automatene i da-
gens marked i 2001 ga en gjennomsnittlig inntekt 
på ca. 130 000 kroner etter fradrag for gevinster, 
kan en automat som står oppstilt på en av de mest 
lønnsomme oppstillingsplassene gi en inntekt etter 
fradrag for gevinster på opptil en million kroner pr. 
år. For å sikre de ideelle organisasjonene en størst 
mulig andel av inntekten fra automatene er det der-
for fastsatt begrensninger i hvor stor andel av auto­
matinntekten som kan tilfalle innehaveren av opp­
stillingslokalet. Departementet er kjent med at ak­
tører i dagens marked systematisk har sikret seg 
tilgang til attraktive oppstillingssteder gjennom til­
leggsgodtgjørelse til lokalinnehaverne. Effektiv 
håndheving av dette problemet vil kreve omfatten­
de oppbygging av kontrollressursene. Innenfor en 
enerettsmodell vil imidlertid problemet bortfalle. 

Ut fra de momenter som er nevnt over er det de­
partementets vurdering at etableringen av en stat-
lig eneoperatør av gevinstautomater vil gi en bety­
delig bedre styring og kontroll av det pengespilltil­
budet som gis gjennom oppstilling av gevinstauto­
mater. Det er også departementets vurdering at de 
ovennevnte vanskeligheter i forbindelse med sty-
ring og kontroll av gevinstautomatene etter iverk­
settelsen av lotteriloven 1995 i stor grad har foran­
lediget økningen i etterspørselen etter behand­
lingstilbud for spilleavhengige de senere år. Under­
søkelser viser at de fleste som søker profesjonell bi-
stand for slik behandling angir at gevinstautomate­
ne er det spill de selv anser seg mest avhengige av. 

I lys av EF-domstolens praksis i blant annet 
Schindler-saken (Sak C-275/92) og Läärä-saken 
(C-124/97) anser departementet at forslaget om 
enerett for Norsk Tipping ligger innenfor de virke­
midler som kan benyttes for å forebygge de sosialt 
skadelige konsekvenser som manglende kontroll 
av pengespill kan medføre. Det er også departe­
mentets vurdering at forslaget ikke kan anses som 
et uforholdsmessig virkemiddel i forhold til det 
bortfall av arbeidsplasser og private næringsinntek­
ter som forslaget innebærer, blant annet fordi and­
re modeller for organisering av et slikt marked ikke 
vil gi det offentlige den mulighet til direkte styring 
og kontroll som er nødvendig. Departementet kan 
på denne bakgrunn heller ikke se at forslaget er i 
strid med andre deler av Norges forpliktelser etter 
EØS-avtalen. 
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4.5.4	 Kontrollansvar – Lotteritilsynets og 
politiets oppgaver 

Lotteritilsynet er forvaltnings- og kontrollorgan i 
henhold til lotteriloven og har blant annet ansvar 
for godkjenning og kontroll av gevinstautomater. 
Fra 1.1.2001 overtok Lotteritilsynet også ansvar for 
kontroll av Norsk Tippings og Norsk Rikstotos 
spill. 

Arbeidet med kontroll av gevinstautomater 
skjer i dag i samarbeid med politiet og Justervese­
net. Etablering av enerett for Norsk Tipping forut­
setter kontroll av automatenes tekniske virkemåte, 
kontroll av pengestrømmen i automatene og kon­
troll av oppstillingsstedet, blant annet i forhold til 
overholdelse av aldersgrensen på 18 år. I tillegg vil 
det, særlig i en overgangsperiode, være behov for 
kontroll med sikte på å påse at automater som skal 
fases ut av markedet, ikke blir stående oppstilt 
ulovlig. 

Departementets forslag forutsetter at Lotteritil­
synet viderefører kontrollen av gevinstautomatene 
også etter at Norsk Tipping overtar driftsansvaret 
for slik virksomhet. Kontrollarbeidet må baseres på 
retningslinjer for automatenes virkemåte og opp­
stilling som vedtas av departementet med sikte på å 
sikre en forsvarlig gjennomføring av de spill som 
tilbys. Kontrollen skal både påse at trekning skjer 
på korrekt måte i forhold til forutsetningene, og at 
spillets utforming reduserer faren for utvikling av 
spilleavhengighet. 

Innføring av et elektronisk nettverk for drift av 
automater i regi av Norsk Tipping nødvendiggjør 
også en gjennomgang av Lotteritilsynets kontroll 
med Norsk Tippings spillvirksomhet. Departemen­
tet tar derfor sikte på at Lotteritilsynet utarbeider et 
samlet system for utvikling og kontroll av de ret­
ningslinjer som til en hver tid er fastsatt i forhold til 
Norsk Tippings spilletilbud. I tillegg til kontrollen 
av Norsk Tippings spillevirksomhet anser departe­
mentet det naturlig at Lotteritilsynet, gjennom dele­
gasjon av myndighet fra departementet, får ansvar 
for kontroll og oppfølging av alle typer brudd på 
pengespilloven, blant annet i forhold til formidling 
og bekjentgjørelse av pengespill i strid med Norsk 
Tippings enerett. 

Med tanke på automatenes store inntjeningspo­
tensialet vil det også være nødvendig med en sær­
skilt beredskap og kontroll i forhold til at gamle au­
tomater ikke utplasseres ulovlig i tillegg til Norsk 
Tippings automater. 

For politiet innebærer forslaget bortfall av alt 
ansvar for forvaltning av rettigheter i forhold til 
samtlige gevinstautomater (19 000 i 2001). Dagens 
ressursbruk i slike saker i politiet anslås i gjennom­
snitt til mellom 1⁄2 og 1 stilling pr. år i hvert politidi­

strikt, eller ca 20 årsverk totalt for politiet. Departe­
mentet tar sikte på å igangsatte en prosess hvor 
gjenværende lotteriforvaltning i politiet på sikt 
overføres til Lotteritilsynet. Dette vil avlaste politiet 
ytterligere. 

4.6 Fordeling av overskudd 

4.6.1	 Fordelingsmodell i overgangsperioden 
2004 til 2006 

Innledning 

Forslaget om enerett for Norsk Tipping forutsetter 
en overgangsperiode fra 2004 fram til 2006 hvor or­
ganisasjonenes oppstillingstillatelser gradvis faller 
bort uten å bli fornyet, samtidig som Norsk Tipping 
starter utplasseringen av sine automater fra august 
2004. Som ledd i en styrt avvikling av dagens auto­
matmarked har det fra 1. november 2002 ikke vært 
anledning for politiet til å gi oppstillingstillatelser 
med varighet ut over 31.desember 2004. Lotteritil­
synet har opplyst at det før 1. november 2002 var 
gitt ca. 900 oppstillingstillatelser med varighet inn i 
2005. Dette innebærer at organisasjoner som har 
oppstillingstillatelse, normalt vil kunne få disse for­
nyet ut 2004, men at bare et fåtall organisasjoner vil 
ha automatinntekter i 2005. 

Det legges til grunn at organisasjoner som i 
2002 har oppstilt automater og som mister oppstil­
lingstillatelsen sin som følge av de nye reglene, skal 
sikres kompensasjon for sitt inntektsbortfall i over­
gangsperioden fram til 2006. Departementet legger 
til grunn av kompensasjonsordningen i praksis kun 
vil få virkning i 2005 da eksisterende tillatelser nor-
malt vil kunne forlenges ut 2004. Departementet 
har i høringsbrevet forutsatt at kompensasjonen 
skal baseres på antall automater organisasjonene 
hadde oppstilt i 2002 og størrelsen på de samlede 
automatinntektene i 2001. Dette vil innebære en re­
duksjon i forhold til automatinntektene i 2002. 

Basert på beregninger fra Lotteritilsynet la de­
partementet i høringsbrev 25. oktober 2002 til 
grunn at organisasjonenes overskudd (netto inn­
tekt) fra automatdriften i 2001 utgjorde 880 mill. 
kroner. Nye anslag fra Lotteritilsynet publisert i de­
sember 2002 i Lotteritilsynets statistikkrapport for 
2001 konkluderer med at organisasjonenes inntek­
ter utgjorde 917 mill. kroner i 2001. I tillegg har de­
partementet etter nye opplysninger lagt til grunn 
216 mill kroner som 2001 regnskapstall for Røde 
Kors og ikke 200 mill kroner som framgikk av hø­
ringsbrevet. Departementet legger derfor 933 mill. 
kroner til grunn for forslaget om kompensasjon i 
overgangsperioden. 
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Kompensasjonen i overgangsperioden dekkes 
inn ved midlertidig omdisponering av Norsk Tip-
pings fondsportefølje. 

Høringsinstansenes merknader 

Nesten samtlige høringsinstanser mener det er vik­
tig at organisasjonenes inntekter i overgangsperio­
den sikres et beløp tilsvarende det reelle tapet av 
automatinntekter. 

Redningsselskapet mener det er viktig at oppstil­
lingstillatelser gis varighet til utgangen av 2004, og 
at det gis rimelig frist for demontering av automate-
ne etter 31. desember 2004. Det mener også at 
kompensasjonsbeløpet skal tilsvare reelt tapte inn­
tekter, og at beløpet utbetales hver måned. 

Den Norske Kreftforening, Flyktningerådet, 
Landsforeningen for Hjerte- og Lungesyke, Nasjonal­
foreningen for folkehelse, Norges Blindeforbund, 
Norsk Folkehjelp og Redd Barna (7 H) mener at den 
foreslåtte overgangsordningen vil slå tilfeldig ut for 
en rekke formål siden det benyttes ulik praksis til­
knyttet oppstillingstillatelsenes varighet. De viser 
til at det vil bli tilfeldig hvilke formål som får behol­
de sine tillatelser etter den 1. januar 2005 og de som 
får beholde sine tillatelser lengst inn i overgangspe­
rioden vil få vesentlig større økonomisk gevinst 
enn de formål som må forholde seg til departemen­
tets kompensasjon basert på 2001-nivå. 

Norsk Lotteridrift ASA (NLD) og Norsk Lotteri­
og Automatbransje Forbund (NOAF) mener det vil 
være tilfeldig hvilke formål og entreprenører som 
pr. 1. november 2002 var i besittelse av langvarige 
tillatelser og som vil være sikret inntekter i 2004/ 
2005. NOAF mener også at forslaget vil slå vilkårlig 
ut mht. hvilke entreprenører som forsatt kan opp­
rettholde automater i overgangsperioden fra 2004 
til 2006. 

Norges Idrettsforbund og Olympiske Komite 
(NOK) mener prinsipielt at de beløpsmessige ga­
rantiene som gis, bør basere seg på siste år før om­
leggingen d.v.s. 2003. NOK mener videre at tillatel­
sene bør kunne løpe ut i 2005, da dette vil gi Norsk 
Tipping AS mer tid til å skaffe det nødvendige antall 
automater og til å utvikle sitt system. NOK uttaler 
videre at det er en forutsetning at de nye bestem­
melsene ikke innskrenker idrettens muligheter til 
selv å definere overgangsordninger internt i idret­
ten også utover 31. desember 2005 om idretten 
skulle finne det nødvendig. 

Norsk Tipping AS (NT) forutsetter at forslaget 
iverksettes etter planen 1. januar 2004 med en over­
gangsperiode frem til 31. desember 2005. NT påpe­
ker at eventuelle endringer i tidsplanen kan få store 
konsekvenser for automatselskapets etablering og 
økonomi. 

Departementets vurdering 

Det legges til grunn at kompensasjonen for inn­
tektsbortfallet til organisasjonene i overgangsperio­
den skal være frie midler som tildeles på bakgrunn 
av antall automater organisasjonene hadde oppstilt 
i 2002 og størrelsen på automatinntektene i 2001 
(917 mill kr + 16 mill kr til Røde Kors = 933 mill kr). 
Det forutsettes at kompensasjonsordningen i minst 
mulig grad medfører endringer i forhold til dagens 
fordeling av automatinntekter. Det legges videre til 
grunn at tildeling av kompensasjon skal gis etter 
søknad fra den enkelte organisasjon og på grunn­
lag av dokumentasjon. Departementet mener Lotte­
ritilsynet bør ha ansvar for forvaltning av kompen­
sasjonsordningen. Lotteritilsynet administrerer det 
nasjonale lotteriregisteret som blant annet viser 
hvilke organisasjoner som har oppstilt automater 
og hvor mange automater hver organisasjon har. 

Departementet forutsetter at vekst i omsetning 
og fordeling til formål i perioden frem til 2005 ikke 
skal kompenseres, og at det ikke blir behov for 
kompensasjon i 2004. Det forutsettes videre at de 
nærmere vilkår for tildeling av kompensasjonen i 
overgangsperioden fastsettes i en egen forskrift. 
Forslag til slik forskrift vil kunne sendes på høring 
innen utgangen av august 2003, forutsatt at Stortin­
gets vedtak foreligger. 

Departementet legger til grunn at kompensasjo­
ner i overgangsperioden baseres på faktiske doku­
menterte inntekter for 2001. Organisasjonene kan 
da etter søknad og dokumentasjon av faktiske inn­
tekter i 2001 få kompensert bortfall av inntekter fra 
automatene. Det må imidlertid påregnes at prinsip­
pene for regnskapsførsel i de organisasjoner som 
søker kompensasjon varierer noe, slik at det kan 
oppstå tvil om kompensasjonsgrunnlaget. Lotteritil­
synet har nylig sendt ut retningslinjer for føring av 
slike inntekter. En mulighet vil derfor være at auto­
matinntekten for 2002 legges til grunn i søknaden 
og at kompensasjonsbeløpet deretter justeres for­
holdsvis for samtlige organisasjoner i forhold til 
samlet overskudd i 2001 (933 mill kr). Eventuelt 
kan entreprenørene pålegges meldingsplikt til Lot­
teritilsynet vedrørende formålstildelingen i 2001. 

Det var i 2002 ca. 2000 organisasjoner som had-
de fått godkjenning av Lotteritilsynet og hadde opp­
stilt automater. Det må antas at søknadsmengden 
for kompensasjonsordningen vil måtte omfatte et 
tilnærmet like stort antall organisasjoner. Saksbe­
handling og utbetaling vil derfor kreve en del res­
surser av Lotteritilsynet. På grunn av de endringer i 
Lotteritilsynets forvaltningsoppgaver vedrørende 
automater som enerettsforslaget innebærer, antas 
det at saksbehandling i tilknytning til kompensa­
sjonsordningen vil kunne skje uten endringer i Lot­
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teritilsynets budsjettrammer. I forbindelse med ut­
arbeidelse av en midlertidig forskrift om kompen­
sasjonsordningen vil det imidlertid kunne vurderes 
om Lotteritilsynets vedtak i slike saker bør unntas 
fra klagerett etter forvaltningsloven. Overføringen 
av kompensasjonene vil kunne skje i form av et en­
gangsbeløp eller i halvårlige eller kvartalsvise rater. 

4.6.2	 Ny tippenøkkel og fordelingsmodell 
fra 2006 

Departementets høringsforslag 25.oktober 2002 

Etter at § 10 i pengespilloven ble endret i 2002 for-
deles det samlede overskuddet fra Norsk Tippings 
spill fra 1. januar 2005 likt mellom idrett- og kultur­
formål. Den foreslåtte enerettsmodellen innebærer 
at samfunnsnyttige og humanitære organisasjoner 
fra 1. januar 2006 også blir overskuddsmottakere 
fra Norsk Tippings spilleoverskudd sammen med 
idrett og kultur, dvs som et tredje overskuddsfor­
mål. Overskuddet fra automatdriften vil således på 
like linje med overskudd fra selskapets øvrige spill 
(Lotto, Tipping, Flax etc) inngå som en del av det 
samlede overskudd fra spilleselskapet til fordeling 
til lovbestemte formål etter ny fordelingsnøkkel. 

For idretten innebærer departementets forslag 
at andelen av spilleoverskuddet fra Norsk Tipping 
AS slås sammen med idrettens andel av automato­
verskuddet slik at ny fordelingsnøkkel beregnes ut 
fra det. Det forutsettes at den andel av idrettens 
framtidig spilleoverskudd som tilsvarer automato­
verskuddet skal fordeles til idrettslag og foreninger 
som har idrett som hovedaktivitet. 

Det nye overskuddsformålet til samfunnsnytti­
ge og humanitære organisasjoner gis en andel av 
Norsk Tippings samlede overskudd tilsvarende au­
tomatoverskuddets andel av Norsk Tippings over­
skudd for 2001, dvs. tilnærmet 18 %. Innenfor denne 
andel foreslås det at de tre organisasjoner som i 
dag driver sin egen automatvirksomhet (Norges 
Røde Kors, Redningsselskapet og Norges Handi­
kapforbund) sikres en øremerket andel (frie mid­
ler) tilsvarende disse organisasjonenes andel av au­
tomatoverskuddet i 2001. Disse tre organisasjone­
ne har foretatt egne investeringer i operatørvirk­
somhet av automater og personell, og vil få betyde­
lige kostnader knyttet til avviklingen av automat­
virksomheten. Disse bør derfor sikres en mest mu-
lig stabil inntektssituasjon i forbindelse med innfø­
ringen av en enerettsmodell. Norges Røde Kors og 
Redningsselskapet har historisk sett basert stadig 
økende andeler av sin inntekt på automatvirksom­
het og er i en særposisjon med tradisjoner tilbake 
til hhv. 1930- og 1960-tallet. Den øremerkede ande­

len til de tre organisasjonene fordeles som frie mid­
ler. For de øvrige organisasjonene er automatinn­
tekter kommet som en tilleggsinntekt etter lovend­
ringen i 1995. Disse bør også sikres stabilitet i sin 
inntektsutvikling. Den resterende del av det nye 
overskuddsformålet til samfunnsnyttige og huma­
nitære organisasjoner etter at Røde Kors, Red­
ningsselskapet og Norges Handikapforbunds tilde-
linger er trukket i fra, foreslås fordelt som frie mid­
ler (grunnstøtte), etter nærmere retningslinjer fast­
satt i forskrift. 

Høringsinstansenes merknader 

Norges Røde Kors (RK) uttaler at ved å benytte 2001 
tall i stedet for 2002 tall for beregningen av andel til 
tippenøkkelen, kommer de humanitære og sam­
funnsnyttige organisasjonene dårligere ut i forhold 
til idrettsformål og kulturformål, fordi inntekten fra 
automatene har økt relativt mer enn inntektene for 
Norsk Tipping i 2002. RK mener derfor at det er na­
turlig å øke den andelen av tippenøkkelen som øre­
merkes til humanitære og samfunnsnyttige organi­
sasjoner fra 17 til minimum 20 prosent. Dette vil gi 
en økning som kan benyttes til fordeling av midler 
etter søknad til de organisasjonene som i dag av uli­
ke grunner ikke har inntekter fra automater. RK 
forutsetter at de organisasjoner som selv driver sin 
egen operatørvirksomhet og som har foretatt egne 
investeringer både i automater og personell, sikres 
en øremerket andel av frie midler tilsvarende den 
andel disse organisasjonene hadde i 2001. 

Redningsselskapet uttaler også at det bør gis ga­
rantier for at tippeoverskuddet opprettholdes minst 
på dagens nivå inkludert innspilling fra automate-
ne, og at det bør vurderes å øke andelen til de sam­
funnsnyttige og humanitære organisasjonen fra 
17 % til 20 % av det totale tippeoverskuddet. 

Norges Handikapforbund (NHF) uttaler at der­
som departementets forslag skulle få tilslutning i 
Stortinget, finner det det helt påkrevet og rettferdig 
at de tre organisasjonene med egen automatdrift 
må ha krav på en særlig kompensasjon i forhold til 
de øvrige formålene. NHF mener imidlertid at 
regnskapsåret 2002 skal legges til grunn, slik at de 
involverte får like forutsetninger til å sette opp re­
sultatregnskapene etter samme mal og prinsipper. 

Den Norske Kreftforening, Flyktningerådet, 
Landsforeningen for Hjerte- og Lungesyke, Nasjonal­
foreningen for folkehelse, Norges Blindeforbund, 
Norsk Folkehjelp og Redd Barna (7 H) mener at de 7 
formålene har en like selvfølgelig rett til en fast an-
del av tippenøkkelen som Norges Røde Kors, Red­
ningsselskapet og Handikapforbundet. De uttaler 
at den foreslåtte begrunnelsen for forskjellsbehand­
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ling er både diskriminerende og urettferdig, og fo­
reslår følgende fordeling av tippenøkkelen dersom 
enerettsmodellen vedtas: 

«Fordelingsprosenten til de humanitære og 
samfunnsnyttige økes fra 17 til 20 prosent (= en 
økning på 111 millioner kroner). Fordelingen av 
inntektene (880 + 111 = 991 millioner kroner) 
fordeles gjennom 3 potter: 

Pott 1: Idrettens automatmidler samles og 
legges inn i den totale overføringen til norsk id­
rett. (= 300 millioner kroner) 

Pott 2: De 10 humanitære organisasjonene i 
10H gis en øremerket andel av midlene tilsva­
rende de respektive organisasjonenes inntekter 
i 2001 (= 491,5 millioner kroner) pluss et utjev­
ningstillegg på 62 millioner kroner. 

Pott 3 Midlene fra de andre organisasjonene 
som i dag henter inntekter fra automater (88,5 
millioner kroner) samt de resterende fra øknin­
gen på tippenøkkelen (49 millioner kroner) 
samles i en pott (137,5 millioner kroner) og for-
deles som frie midler.» 

Norsk Forening For Pengespillproblematikk 
(NFP) uttaler at det er urettferdig å permanent ho­
norere de organisasjoner som har opptrådt aggres­
sivt på automatmarkedet. NFP mener forslaget sy­
nes å permanent ville utelate fra den statlige støtte­
ordningen de organisasjonene som av etiske grun­
ner har holdt seg unna automater, og uttaler videre 
at en full kompensasjon til de som har hatt store au­
tomatinntekter vil sementere store urettferdigheter 
i organisasjons-Norge. 

Kirkens Nødhjelp, Kirkens Bymisjon, Blå Kors 
Norge, Rusfeltets Samarbeidsorgan, Det Hvite Bånd, 
IOGT i Norge, Frelsesarmeen, Den Norske Misjonsal­
liansen, Det Norske Misjonsselskap, Normisjon, Kir-
kens SOS i Norge og Kirkens Sosialtjeneste uttaler at 
det etter overgangsperioden ikke må drives for­
skjellsbehandling av frivillige organisasjoner mht. 
midler fra Norsk Tippings overskudd. Etter dette 
bør de tildeles midler på linje med øvrige frivillige 
organisasjoner. De mener videre at dette også bør 
gjelde de organisasjonene som kom inn i markedet 
etter lovendringen i 1995, og at disse bør likestilles 
med alle andre humanitære organisasjoner, også i 
overgangsperioden. 

Plan Norge mener forslaget legger opp til en for­
fordeling av overskuddet, ikke bare mellom aktøre­
ne som allerede er inne i automatmarkedet, men 
også mellom dem som er innenfor markedet og 
dem som av forskjellige årsaker er på utsiden. Plan 
Norge mener at alle organisasjoner må komme inn 
under den nye fordelingsnøkkelen for tippemidle­
ne. Plan Norge er av den oppfatning av 25% av over­
skuddet bør tilfalle humanitære/frivillige organisa­

sjoner. De mener videre at fordelingen bør legges 
til et Fordelingsutvalg. 

Østnorsk Kompetansesenter uttaler at de er me-
get fornøyd med en avsetning av midler til forsk­
ning, informasjon, forebygging og behandling. Det 
uttaler videre at det vil være behov for midler til 
dette arbeidet tidligere, og foreslår derfor at det av­
settes midler fra 2003. 

Departementets vurdering 

Departementet legger til grunn at fordelingen til 
samfunnsnyttige og humanitære organisasjoner 
bør skje etter søknad fra den enkelte organisasjon, 
og at retningslinjene for tildeling bør utformes i en 
særskilt forskrift. Tildelingen bør være frie midler 
som ikke knyttes opp til særskilt aktivitet i organi­
sasjonen. Basert på ny dokumentasjon har departe­
mentet, som endringer i premissgrunnlaget i for-
hold til høringsbrevet, lagt til grunn at automato­
verskuddet i 2001 utgjorde 917 mill. kroner (ikke 
880), at Røde Kors mottok et overskudd fra auto­
matvirksomhet på 216. mill kroner (ikke 200), og at 
Idretten samlet mottok 314 mill kroner (ikke 300) 
samme år. 933 mill. kroner er dermed brukt som 
kompensasjonsgrunnlag. Departementet vil under­
streke den samfunnsmessige betydningen av det 
arbeid som utføres av de organisasjoner som i dag 
mottar midler fra automatvirksomheten. Det legges 
derfor til grunn at det i denne omgang ikke bør tas 
sikte på en vesentlig endring i fordelingen av auto­
matinntekter slik de har utviklet seg fram til 2001, 
men at det på sikt bør vurderes en omfordeling i lys 
av veksten i Norsk Tippings samlede spilleover­
skudd. 

Som i høringsbrevet legges det til grunn at de 
tre organisasjonene, Norges Røde Kors, Rednings­
selskapet og Norges Handikapforbund, som i dag 
driver sine egne automater, bør ha en fast andel av 
spilleoverskuddet for å sikre inntektsutviklingen. 
Disse tre organisasjonene har foretatt egne investe­
ringer i operatørvirksomhet av automater og perso­
nell, og bør derfor sikres en mest mulig stabil inn­
tektssituasjon i forbindelse med innføringen av ene­
rettsmodellen. Norges Røde Kors og Redningssel­
skapet har i siste halvdel av 1900-tallet basert stadig 
økende andeler av sin inntekt på automatvirksom­
het, og er også av denne grunn i en særposisjon. 

Basert på ovennevnte foreslår departementet 
følgende fordeling av Norsk Tipping spilleover­
skudd fra 2006 (Beløpsanslaget i parantes er basert 
på 2001-tall): 



2002–2003 Ot.prp. nr. 44 35 
Om lov om endringer i pengespill- og lotterilovgivningen 

Tabell 4.1 (% (mill kr)) 

Tippenøkkel fra 2006 (andel fra aut.) 

Idrett 45,5 % (1601,5 (314 fra aut)) 
Kultur 36,5 % (1287,5) 
Samf./hum 18 % (933 minus 314) 
hvorav: Norges Røde Kors 35 % (216) 

Redningsselskapet 21 % (133) 
Norges Handikapforbund 3 % (20) 
Andre 41 % (250) 

Totalt 100 % (3508) 100 % (619 ) 

Et alternativ vil imidlertid kunne være at alle 
de 10 største humanitære organisasjonene får 
tildelt en fast andel av tippenøkkelen. Dette vil gi 
følgende fordelingsnøkkel: 

Tabell 4.2 

mill kr % 

Røde Kors ............................. 216 34,9 
Redningsselskapet ............... 133 21,5 
Handikapforbundet .............. 20 3,2 
Kreftforeningen .................... 67 10,8 
LHL ........................................ 14 2,3 
Blindeforbundet ................... 13 2,1 
Flyktningerådet .................... 10 1,6 
Redd Barna ........................... 14 2,3 
Norsk Folkehjelp ................. 15 2,4 
Nasjonalforeningen for 
folkehelsen ........................... 7 1,1 

Sum ....................................... 509 82,2

Øvrige ................................... 110 17,8


Total ...................................... 619 100,0


Som et hovedvilkår bør imidlertid tildelingen 
forbeholdes landsdekkende samfunnsnyttige eller 
humanitære organisasjoner som er godkjent av Lot­
teritilsynet ihht. til lotteriloven § 4b. Dette er likevel 
ikke til hinder for at regionale og lokale organisa­
sjoner også skal kunne motta slike midler. Utbeta­
lingen til overskuddsmottakerne vil kunne skje 
hvert kvartal. 

Etter departementets vurdering bør tildelingen 
til samfunnsnyttige og humanitære organisasjoner 
skje årlig etter vedtak i en egen nemnd og med Lot­
teritilsynet som saksforberedende sekretariat. Det 
bør vurderes nærmere i hvilken grad nemndas ved­
tak skal være gjenstand for klageadgang. 

Departementet foreslår også det inntas en sær­
skilt hjemmel i pengespilloven § 10 for å avsette en 

årlige andel på inntil 0,5 % av spilleoverskuddet til 
forskning, informasjon, forebygging og behandling 
i forhold til spilleavhengighet. Den årlige andelen 
fastsettes etter vedtak av Kongen. 

Den delen av idrettens framtidige spilleover­
skudd som tilsvarer automatoverskuddet skal gå til 
aktivitet for barn og ungdom på lokalt nivå. Depar­
tementet vil etter samråd med berørte parter vurde­
re innretningen på tildelingen av midlene. 

4.7	 Konsekvenser i forhold til andre 
pengespill og lotterier 

Norsk Tippings nye posisjon som den største mar­
kedsaktør vil styrke selskapets rolle som sektorpo­
litisk instrument for myndighetene. Dette vil gjøre 
det enklere å vurdere de forskjellige spilleformene 
opp mot hverandre med hensyn til inntjeningspo­
tensial og samfunnsmessige konsekvenser. Statlig 
eierskap vil styrke kontrollen og gjøre det lettere å 
foreta nødvendige regulatoriske grep i markedet 
ved behov. 

Forslaget om enerett for Norsk Tipping vil ikke 
direkte berøre spillene i regi av Norsk Rikstoto. 

Bingo 

Bingoautomater er etter sin funksjonsmåte å anses 
som gevinstautomater, men tilbyr kun bingolignen­
de spill og kan bare oppstilles i bingolokaler. For­
slaget om enerett for Norsk Tipping vil innebære at 
bingoautomatene må fjernes. 

Bingoautomater står ofte for en vesentlig del av 
inntektene i et bingolokale. Departementet ønsker 
å ivareta bingo som spillform blant annet ut fra hen­
synet til de mange små og lokale organisasjoner 
som mottar slike spillinntekter. I forbindelse med 
den pågående revisjon av reglene for bingo tar de­
partementet sikte på at det åpnes for en utvikling 
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og rasjonalisering av de tradisjonelle hovedspillene. 
En vil vurdere større fleksibilitet i reglene for de så­
kalte sidespillene, som i stor grad vil kunne kom­
pensere for bortfallet av inntektene fra bingoauto­
mater. Dette arbeidet vil skje i dialog med de berør­
te aktører. Det er også grunn til å understreke at 
forslaget om enerett for Norsk Tipping innebærer 
at gevinstautomater vil kunne utplasseres i bingolo­
kaler og at dette vil gi inntekter til driften av lokalet. 

Departementet viser også til Lotteritilsynets ar­
beid med justering av praksis i forhold til regn­
skapsplikten etter lotteriloven, jf. nærmere under 
pkt 5.2. 

Tivoli 

I forbindelse med tradisjonell tivolivirksomhet av­
holdes det lotteri i form av mindre lykkespill og ved 
oppstilling av varegevinstautomater. Etter at det ble 
innført 18 års grense for spill på gevinstautomater 
med pengegevinster er disse fjernet fra de fleste ti­
voliene. 

Departementets forslag vil således ikke ha noen 
betydning for tivolibransjen. Bransjens drift av va­
regevinstautomater vil heller ikke bli berørt i det 
det er foreslått at slike automater bare kan stå opp­
stilt på omreisende tivoli. 

Landslotteriene og andre regionale/lokale lotterier 

Forslaget om enerettsmodell vil ikke direkte berø­
re inntektsmulighetene for disse lotteriene. 

Underholdningsautomater defineres ikke som 
lotteri, men bestemmelsene om oppstillingstillatel­
se i lotteriloven er gjort gjeldene for disse automa­
tene. 

Departementet har ikke foreslått endringer for 
oppstilling av underholdningsautomater, og de kan 
fortsatt drives som privat næringsvirksomhet. For­
slaget om enerett for Norsk Tipping vil således ik­
ke berøre underholdningsautomater. 
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5 Andre endringer i regelverket for pengespill og 
lotterier 

5.1 Presisering av formålet med 
lotteri- og pengespillovgivningen 

En klar og uttrykkelig formulering av formålet med 
et lovvedtak vil normalt kunne medvirke til en sta­
bil og enhetlig forståelse av siktemålet med loven 
både i forhold til offentlige myndigheter og i for-
hold til andre berørte aktører. Utviklingen de sene-
re år har gitt en stadig større omsetning av penge­
spill, samtidig som stadig flere aktører er involvert i 
omsetningen. Den teknologiske utvikling åpner for 
nye spilltyper og har åpnet for tilbud av pengespill 
på tvers av landegrensene i større grad en tidligere. 
Disse utviklingstrekk skaper et behov for en enhet­
lig og klar forståelse av formålet med lotteri- og 
pengespillovgivningen. Det foreslås derfor uttryk­
kelige formålsbestemmelser inntatt i lotteriloven 
og pengespilloven. 

I St.meld. nr. 2 (1990–1991) er det lagt til grunn 
at hovedfundamentet i den statlige spille- og lotteri­
politikken fortsatt skal være de offentlig kontroller­
te pengespill, og det er uttalt at Regjeringen ikke vil 
åpne for en liberalisering av spill med penger som 
medfører en generell alminneliggjøring av alle ty­
per pengespill. Dette er også i den nåværende re­
gjeringens politikk. 

Den totale omsetningen på pengespill i 2001 i 
Norge var nærmere 23 mrd. kroner. Hver nord­
mann spilte i 2001 for ca. 5 000 kr. Samtidig er det 
anslått at nordmenn i 2001 spilte for 600 mill. kro­
ner på utenlandske pengespill. Tallene for 2002 vi­
ser betydelig økning, jf. omtaler under avsnitt 3.2.2 
og 3.2.3. 

Departementet og Lotteritilsynet har den siste 
tiden fått en rekke henvendelser om nye lotterikon­
septer. Henvendelsene dreier seg oftest om ulike 
former for internettspill/SMS-spill, men også stør­
re nasjonale lotterier med høye gevinster og omset­
ningsrammer utover reglene som gjelder i dag i lot­
teriloven. Denne form for lotteri er også ønsket fra 
TV-stasjoner som vil tilrettelegge det hele som un­
derholdning via eteren. I påvente av en samlet stor­
tingsbehandling av spill- og lotteriområdet, er det 
ikke tatt stilling til innføring av slike nye former for 
pengespill. 

Departementet mener at omsetningen på lotte­
ri- og pengespill ikke bør økes ut over dagens nivå. 

Samtidig fremstår omsetningen i Norge på uten­
landske pengespill på Internett som en omsetnings­
lekkasje i forhold til norske pengespill, herunder 
som en konkurrent til norske organisasjoners inn­
tektsmuligheter fra pengespill. Som motvekt til 
denne utviklingen bør det etter departementets me­
ning åpnes opp for å følge utviklingen innen nye 
former for pengespill også i Norge. Først og fremst 
vil dette gjelde pengespill på elektroniske plattfor­
mer som Internett m.v. Departementet vil evaluere 
igangsatte prøveprosjekter og på bakgrunn av dette 
vurdere å legge til rette for spill på Internett og and­
re elektroniske kanaler jf. pkt. 3.2.3. Samtidig, av 
hensyn til ønsket om en mer styrt utvikling av om­
setningen på pengespill og av hensyn til en sam­
funnsmessig forsvarlig fordeling av inntektsmulig­
hetene fra pengespill, mener departementet at det 
bør utvises forsiktighet med å åpne opp for nye for­
mer for nasjonale pengespill. 

5.2	 Hvem bør få tilgang på inntekter 
fra pengespill og lotterier 

De tre lover som i dag hjemler pengespill er ikke 
basert på en samordnet vurdering av hvem som bør 
få tilgang på inntekter fra norske pengespill. Justis­
komiteen ba i Innst. O. nr. 33 (1999–2000) 

«...Regjeringen legge fram et forslag om hvor­
dan man i framtiden skal dele dette markedet 
mellom private og statlige spill og organisasjo­
ner.» 

Stortinget vedtok våren 2002 i forbindelse med 
behandlingen av Dok. 8:16 (2001–2002) Fordeling 
av tippenøkkelen, jf. Innst. O. nr. 44 (2001–2002) 
den framtidige fordeling av spilleoverskuddet fra 
Norsk Tipping med en halvdel til idrettsformål og 
en halvdel til kulturformål fra 2005. Ut over den en­
dring som foreslås i foreliggende proposisjon, an­
ser departementet dette spørsmål som avklart hva 
angår spillemidler fra Norsk Tipping. 

Det legges ikke opp til noen endring i over­
skuddsanvendelsen for Norsk Rikstotos spill. 

Spørsmålet om hvem som skal få inntekter fra 
pengespill og lotterier når det gjelder de private lot­
terier reiser to hovedproblemstillinger: For det 
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første hvem som skal få tillatelse til å avholde pen­
gespill og lotterier. For det andre hvordan inntekte­
ne bør fordeles mellom de formål som skal tilgode­
ses gjennom slik virksomhet. I tillegg kan det rei­
ses spørsmål om hvordan en best kan sikre at inn­
tekter fra pengespill og lotterier i størst mulig grad 
kommer de samfunnsnyttige og humanitære for­
mål til gode, og ikke tilfaller profesjonelle medhjel­
pere i større grad enn nødvendig. 

Gjeldende rett 

Etter lotteriloven § 5 er hovedregelen at lotteri bare 
kan avholdes til inntekt for et humanitært eller 
samfunnsnyttig formål. Tillatelse gis til landsdek­
kende, regionale eller lokale organisasjoner eller 
foreninger som i sin virksomhet ivaretar et humani­
tært eller samfunnsnyttig formål innenfor det områ­
det lotteriet foregår, jf. lotteriloven § 6 annet ledd, 
første punktum. 

Begrepet humanitært formål har i praksis bydd 
på få avgrensningsproblemer. Det ligger i begrepet 
at inntektene skal gå til hjelpevirksomhet av ulik 
art, som f.eks. redningsarbeid og nødhjelp i inn- og 
utland. 

Begrepet samfunnsnyttig gir mulighet for en 
vid fortolkning. I forarbeider og praksis etter lotte­
riloven har det utviklet seg visse retningslinjer for 
hvilke formål som anses samfunnsnyttige etter lot­
teriloven. Følgende hensyn er lagt til grunn i prakti­
seringen av loven: 
–	 Organisasjoner eller foreninger som ivaretar 

privatøkonomiske tiltak eller har et kommersi­
elt tilsnitt, blir ikke regnet for å ivareta et sam­
funnsnyttig formål etter lotteriloven. Det gis ik­
ke lotteritillatelse til f.eks. lotteri til inntekt for 
en bedrift, selv om bedriften trues av konkurs 
med bl.a tap av arbeidsplasser og skatteinntek­
ter til følge. Det gis heller ikke tillatelse til for­
eninger, organisasjoner eller sammenslutnin­
ger som har ivaretakelse av medlemmenes øko­
nomiske interesser som formål som f.eks. næ­
ringslivsorganisasjoner som NHO og LO. 

–	 Typiske offentlige oppgaver som bygging og 
vedlikehold og drift av barnehager, skoler, sy­
kehus, aldershjem, rehabiliteringssentre, kir­
ker m.m. blir heller ikke regnet som samfunns­
nyttige formål. Etter fast praksis regnes heller 
ikke drift av slike bygninger eller anlegg som 
samfunnsnyttige etter lotteriloven. Det er van­
ligvis heller ikke adgang til å finansiere erverv 
av grunn til offentlige formål eller rekreasjons­
områder som hestehager, naturiststrender e.l. 
med lotteriinntekter. Det er likevel blitt gitt lot­
teritillatelse til inntekt for spesielle anskaffelser 

f.eks. instrumenter, utstyr eller utsmykning til 
sykehus, syke- og aldershjem, kirker, skoler og 
barnehager o.l. Våren 2002 ble det foretatt en 
endring i praksis slik at private skoler likevel 
kan gis lotteritillatelse. Bakgrunnen for dette 
var et ønske om å bedre finansieringsmulighe­
tene for slik virksomhet som ofte gir ungdom et 
alternativt utdanningstilbud i forhold til det of­
fentlige skoler kan tilby. 

–	 Hobby- og fritidsforeninger for voksne blir som 
hovedregel ikke ansett som samfunnsnyttig 
virksomhet etter lotteriloven. Bridgeklubber, 
sjakklubber, småbåtforeninger, modelljernba­
ner, hundeklubber, katteklubber o.l. faller der-
med utenfor ut fra den tanke at voksen mennes­
ker selv skal finansiere sine fritidsaktiviteter. 
Det er likevel gjort unntak for virksomheter 
som er til nytte eller har en sosial eller sam­
funnsmessig betydning av et visst omfang for 
andre enn medlemmene, slik at det i visse tilfel­
ler er gitt lotteritillatelse til for eksempel lavine­
hundklubber og musikkorps med kun voksne 
medlemmer. Hobby- og fritidsforeninger for 
barn og unge får normalt lotteritillatelse fordi 
barn og unge vanligvis ikke har økonomisk ev­
ne til å betale selv for å sikre seg et variert fri­
tidstilbud. 

–	 De fleste idrettslag anses som samfunnsnyttig 
virksomhet etter lotteriloven, uten hensyn til 
om aktiviteten også omfatter voksne. Etter 
praksis faller likevel idrettslag som bare driver 
idrett på elitenivå eller bare for voksne utenfor. 
Det samme gjelder for bedriftsidrettslag. Be­
grunnelsen er at slike idrettslag ikke har almin­
nelig medlemsadgang og at inntektene vil gå til 
en lukket krets av personer. 

–	 I vurderingen av om det skal gis tillatelse til å 
avholde lotteri kan det tas hensyn til en sam­
funnsmessig forsvarlig fordeling av mulighete­
ne for inntekter fra lotterivirksomheten, jf. lotte­
riloven § 6 tredje ledd. I kommentarene til § 6 
tredje ledd i Ot.prp. nr. 58 (1993–94) fremgår 
det at «tillatelsesmyndigheten ut fra markeds- og 
konkurransehensyn kan foreta en nærmer regule­
ring m.h.t. hvilke foreninger og organisasjoner 
som skal gis lotteritillatelse.».... «... ved avgjørel­
sen om lotteritillatelse skal nektes, eventuelt tilla­
tes med en begrenset omsetningsramme, vil for­
eningens størrelse – herunder behovene hos den 
gruppe som skal understøttes gjennom lotteriinn­
tekter – kunne stå sentralt.» 

–	 Lotterilovgivningen åpner i dag også for at visse 
lotteri kan avholdes uten tillatelse. Dette gjelder 
såkalte basarer hvor trekning foregår i nærvær 
av loddkjøper og i umiddelbar tilknytning til 
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loddsalget, og fra 1.1.2001 for tradisjonelle for­
håndstrukne og etterhåndstrukne lotterier hvor 
omsetningen ikke overstiger 100.000,- kroner. 
Etter dagens lovgivning gjelder imidlertid forut­
setningen om at lotteriet bare kan avholdes til 
inntekt for samfunnsnyttige eller humanitære 
formål også for disse lotteriene. 

Med utgangspunkt i ovennevnte praksis har Lotte­
ritilsynet ved utgangen av januar 2003 foretatt en 
registrering og godkjenning av i alt 4 341 organisa­
sjoner som kan avholde lotteri som krever tillatelse. 
I tillegg kommer visse lokale lag og foreninger som 
godkjennes og registreres av politiet for bingovirk­
somhet som drives for egen regning og risiko. 

Departementets ekspertgruppe mener at en ut­
videlse av lotterimarkedet i større grad vil sikre 
mangfoldet i organisasjonslivet, særlig på mindre 
steder. En utvidelse kan likevel føre til økt konkur­
ranse mellom de ulike lotteriverdige organisasjone­
ne i lotterimarkedet. For å sikre mangfoldet i orga­
nisasjonssamfunnet tilrår Ekspertgruppen at ad­
gangen til å arrangere smålotterier/meldingslotte-
ri, d.v.s tradisjonelle forhånds- og etterhåndstrukne 
lotteri med omsetning inntil kroner 100 000,- bør ut­
vides. Blant annet bør diverse lokale og regionale 
voksenaktiviteter som sangkor, musikkorps, teater, 
kulturminnevern, drift av grendehus uten kommer­
sielle tilsnitt få tilgang på lotteriinntekter. Ekspert­
gruppen tilrår at omsetningsrammen for lotterier 
med meldingsplikt blir økt til 150 000,- kroner. 

Departementets vurdering 

Departementet er enig med Ekspertgruppen i at 
kretsen av organisasjoner og foreninger som får av­
holde smålotterier bør kunne utvides, blant annet 
for å sikre mangfoldet i organisasjonslivet. Departe­
mentet tar også sikte på at beløpstaket for smålot­
terier heves til 150 000 kroner. Kravet om et huma­
nitært eller samfunnsnyttig formål vil fortsatt gjelde 
for disse lotteriene, men departementet legger opp 
til at det i forskrift åpnes for at lokale og regionale 
voksenaktiviteter som sangkor, musikkorps, teater, 
kulturminnevern, drift av grendehus og lignende 
får adgang til å avholde slike lotteri som nevnt i en­
dringsforslagets § 7 bokstav b). Det bør imidlertid 
fortsatt være et vilkår også for disse lotterier at inn­
tekten ikke går til kommersielt basert virksomhet 
eller til finansiering av offentlige oppgaver. 

Samtidig foreslår departementet at basarer, ik­
ke lenger skal være forbeholdt samfunnsnyttige el­
ler humanitære organisasjoner, men fritt kan avhol­
des uten tillatelse. Slike lotterier gir normalt en be­
grenset omsetning. Departementet anser det ikke 

problematisk at det i forhold til slike lotterier over­
lates til loddkjøper å vurdere om lotteriet avholdes 
på en betryggende måte, og om lotteriet avholdes 
til inntekt for et støtteverdig formål. Endringen vil 
innebære en praktisk forenkling, og betyr blant an-
net at barnehager og skoleklasser vil kunne avhol­
de kakelotterier uten at dette skjer i strid med lot­
terilovgivningen. 

Lotteritilsynet tar for øvrig sikte på en snarlig 
justering av praksis som vil gi lettelser i regnskaps­
plikten etter lotteriloven. Endringen vil innebære at 
organisasjoner med lotteriinntekter under 100 000,-
kroner pr. år, etter søknad vil kunne få dispensa­
sjon fra regnskaps- og revisjonsplikten etter lotteri­
loven § 4 f. 

5.3 Særlig om spill på skip 

5.3.1 Gjeldende rett 

Spørsmålet om lotteri om bord på norske skip i rute 
mellom norsk og utenlandsk havn er tidligere drøf­
tet i forbindelse med lotterilovutvalgets innstilling, 
jf. NOU 1988: 14 Ny lotterilov. Utvalget konkluder­
te med at lotteriloven som utgangspunkt bør gjelde 
for slike skip, men at hensynet til norsk skipsfarts 
konkurransevilkår burde åpne for unntak fra lovens 
regler. Utvalget mente bl.a. at rulett og bingo med 
beskjedne pengepremier burde tillates og at lyk­
kespill og lotterier burde kunne drives til inntekt 
for skipet selv og uten at det ble innhentet tillatelse. 
Justisdepartementet sluttet seg til utvalgets innstil­
ling på dette punkt, jf. Ot. prp. nr. 58 (1993–94). Jus­
tiskomiteen støttet departementets holdning, jf. 
Innst.O. nr. 9 (1994–95). 

I forbindelse med Stortingets behandling av 
Ot.prp. nr. 84 (1998–99), uttaler et flertall i justisko­
miteen i Innst. O. nr. 33 (1999–2000)at det bør fast­
settes forskrifter som gir adgang til lotteri på nor­
ske skip i rute mellom Norge og utlandet. Komite­
flertallet uttaler blant annet at 

«utgangspunktet må være slik at konkurranse­
situasjonen ikke skal bli forverret i forhold til 
utenlandske rederier som har spillevirksomhet 
om bord. Flertallet mener den nye loven skal gi 
uttrykk for at norske fergeselskaper skal ha det­
te som et tilbud som bidrar til å opprettholde da-
gens rutestruktur.» 

I forlengelsen av Stortingets behandling av 
Ot.prp. nr. 84 (1998–99) og Ot.prp. nr. 49 (1999– 
2000) ble det på denne bakgrunn gitt en midlertidig 
forskrift av 15. desember 2000 nr. 1336 om lotteri­
virksomhet om bord på norske skip i rute mellom 
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norsk og utenlands havn. Forskriften gir unntak fra 
enkelte av bestemmelsene i lotteriloven ut 2003, 
slik at lotteritilbudet på de aktuelle skip inntil vide-
re kan opprettholdes som før. I Ot.prp. nr. 49 
(1999–2000) forutsettes det at spørsmålet om den 
framtidige reguleringen av pengespill ombord på 
slike skip vurderes på nytt i lys av en samlede gjen­
nomgang av spill og lotterier. 

Lotterivirksomhet som omfattes av den aktuelle 
forskriften tilbys i dag av rederiene Color Line og 
Fjord Line. Omsetningstall innsendt til Lotteritilsy­
net for 2001 viser følgende: 

Color Line: 
–	 Gevinstautomater ca 415 mill kroner i omset­

ning 
–	 Kasinolignende spill ca 36,5 mill. kroner i om­

setning 

Fjord Line: 
–	 Gevinstautomater ca 12,3 mill. kroner i omset­

ning 
–	 Kasinolignende spill ca 4,2 mill. kroner i omset­

ning 

5.3.2 Forholdet til Danmark og Sverige 

I Danmark er det ikke tillatt å tilby kasinospill på 
danske skip. Utenlandsk skip kan heller ikke tilby 
pengespill når de ligger i dansk havn. Det er i dag 
ikke oppstilt gevinstautomater ombord i danske 
skip, men dette er ikke forbudt etter dansk rett. 

Ihht. til konvensjon med Finland kan svenske 
skip i rute mellom Sverige og Finland ha lotterier 
ombord. Ombord på svenske skip i rute mellom 
Sverige og andre land tillates ikke slike spilltilbud. 
Svensk rett regulerer imidlertid ikke spill/lotteri 
om bord i svenske skip som går i rute mellom uten­
landske havner. Det svenske rederiet Stena Line 
har derfor pengespilltilbud om bord i sine skip i ru­
te mellom Danmark og Norge. 

5.3.3 Behovet for nye regler 

Med hjemmel i dagens midlertidige forskrift om 
lotterivirksomhet om bord på norske skip i rute 
mellom norsk og utenlands havn kan berørte ferje­
rederi avholde lotteri uten godkjenning av spille- og 
gevinstregler eller kontroll av automater og andre 
trekningsinnretninger. Ombord på disse skipene 
tilbys også pengespill som black-jack og rulett, som 
ikke lovlig kan avholdes på land. 

Etter departementets vurdering taler flere for-
hold for at det gjennomføres endringer som brin­
ger regelverket for skip mer i samsvar med det som 
gjelder for lotteri på land. Utgangspunktet i Norge 
er at pengespill og lotterier skal gi inntekter til ide­

elle formål. Det er derfor naturlig at samfunnsnytti­
ge og humanitære organisasjoner også får en andel 
av overskuddet fra lotterivirksomhet om bord i de 
aktuelle skipene. Videre anser departementet det 
ønskelig at regelverk og spilleregler for de spill 
som tilbys ombord er tilpasset regelverket på land, 
blant annet mht. til tekniske krav, og gevinst- og 
innskuddsgrenser. Dersom det i framtiden fortsatt 
skal gis tillatelse til slik spillevirksomhet vil det og­
så være nødvendig med en bedre oversikt over og 
kontroll med de spill som tilbys. Også konkurran­
sehensynet i forhold til lotteritilbudet på land tilsier 
en harmonisering av gjeldende regler. Departe­
mentet tar derfor sikte på at det gjennomføres en 
harmonisering av de alminnelige regler for lotterier 
på land og forskriften om spill på norske skip m.v. I 
samsvar med departementets forslag under kap. 4 
innebærer dette at Norsk Tipping overtar ansvaret 
for driften av automatene fra 1.1.2006. 

5.3.4 Økonomiske konsekvenser 

Det er ikke opplyst hvor stor andel av overskuddet 
fra automatvirksomheten i de to rederier som i dag 
går til drift av automatene. Det understrekes imid­
lertid at en harmonisering med reglene på land vil 
medføre en ikke uvesentlig reduksjon av dagens 
gevinstgrenser. Dette kan redusere omsetningen i 
automatene. På den annen side vil en nedbygging 
av det øvrige spilltilbudet ombord (black-jack og ru­
lett) kunne motvirke dette noe. 

De berørte rederier har ikke ønsket å oppgi 
hvor stor andel av inntektene som rederiene mottar 
fra de operatørselskap som driver virksomheten 
om bord. Dersom det med utgangspunkt i de til­
gjengelige tall legges til grunn at rederiene i dag 
mottar ca 50 % av overskuddet fra automatene vil en 
endring av reglene som skissert over innebære et 
direkte inntektstap for rederiene (medregnet inn­
tektene fra andre pengespill enn automater)på ca 
15–20 mill. kroner pr år. 

Departementet tar sikte på at den midlertidige 
forskriften forlenges ut 2005, og at et harmonisert 
regelverk med en overgangsperiode på 1 år (2005) 
trer i kraft fra 1.1.2006. Forutsatt Stortingets tilslut­
ning vil forslaget bli sendt på høring i forbindelse 
med at forslag om overgangsregler og forlengelse 
av gjeldende forskrift sendes på høring høsten 
2003. 

5.4 Særlig om spilleavhengighet 

I tillegg til den iverksatte kartlegging av spilleav­
hengighet, vil departementet i løpet av våren 2003 
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etablere en egen døgnkontinuerlig kontakttelefon 
for spørsmål vedrørende spilleavhengighet. Tilbu­
det vil bli etablert i samarbeid mellom Lotteritilsy­
net og Sykehuset innlandet, Sanderud (SIS). Lotte­
ritilsynet er ansvarlig for gjennomføring og mar­
kedsføring av prosjektet, mens telefontjenesten 
skal utføres på (SIS). 

Et slikt telefontilbud vil gi berørte spillere og på­
rørende direkte tilgang til informasjon om spilleav­
hengighet og hvilke behandlingstilbud som finnes i 
dag. Gjennom den nye telefontjenesten vil myndig­
hetene få en ny og viktig informasjonskilde som 
blant annet vil fortelle en del om problemets om-
fang. På bakgrunn av signalene som er kommet, 
blant annet fra familie-, kultur- og administrasjons­
komiteen, vil departementet ta initiativ til at det ut­
arbeides en handlingsplan med sikte på å forebyg­
ge spilleavhengighet og redusere skader fra over­
drevet pengespill i Norge. Det er naturlig at den fer­
ske svenske handlingsplanen blir utgangspunkt for 
arbeidet, og at også behandlingssiden blir belyst. 
Lotteritilsynet bør ha det operative ansvaret for ut­
arbeidelse av planen. Arbeidet med planen bør 
gjennomføres i samarbeid med bl.a. Sosialdeparte­
mentet. 

I den svenske handlingsplanen går det klart 
fram at økt satsing på informasjon, forebyggende 
arbeid og behandling har en betydelig kostnadssi­
de. Derfor er det naturlig å se konklusjonene i en 
handlingsplan i sammenheng med forslaget om i 
framtiden å øremerke en del av overskuddet i pen­
gespillmarkedet. Departementet foreslår at det 
gjennom en endring i pengespilloven gis hjemmel 
for å avsette inntil 0,5 % av det årlige spilleoverskud­
det til formål som informasjon, forebygging, forsk­

ning og behandling i tilknytning til spilleproblemer. 
Det er innført 18 års aldersgrense for spill på gevin­
stautomater og 16 års aldersgrense for totalisator-
spill i forhold til spill på banene. Det er videre inn­
ført 18 års aldersgrense for deltakelse i prøvepro­
sjekt for spill via Internett og SMS. 

Formålet med aldersgrensene er å beskytte vis-
se grupper mot uønsket spilleatferd. Aldersgrenser 
kan også ha en markedsregulerende effekt ved at 
visse kundegrupper ekskluderes fra visse spillty­
per. Til nå har aldersgrenser kun vært innført i for-
hold til spilltyper hvor erfaring tyder på at uønsket 
spilleadferd er overrepresentert, eller hvor tilbyde­
ren av spillet selv ønsker aldersgrenser innført. 

Det synes som en alminnelig oppfatning at det 
knytter seg en viss fare for utvikling av spilleavhen­
gighet til spill på gevinstautomater og spill på hest, 
men også spill på oddsen synes å representere en 
økt fare for utvikling av uheldig spilleatferd. 

Dagens aldersgrenser for gevinstautomater og 
spill på hest på baneområdet er i stor grad basert på 
antakelser om skadevirkningen ved at barn ekspo­
neres for slike spill. Norsk Tipping AS hadde fram 
til 1986 aldersgrense på 18 år for sine spill. Alders­
grensen ble opphevet 1. januar 1986 blant annet for-
di den var vanskelig å håndheve hos kommisjonæ­
rene. 

Norsk Tipping har overfor departementet tatt til 
orde for innføring av 18 års grense på Oddsen. De­
partementet er enig i spilleselskapets vurdering og 
vil med det første innta en slik aldersgrense i spil­
lereglene. Det anses ikke nødvendig med tilsvaren­
de aldersgrense i forhold til andre av Norsk Tip-
pings spill, med mindre spilleren deltar via Inter-
nett. 
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6 Andre spørsmål 

6.1 Kasinovirksomhet 

I forbindelse med Stortingets behandling av Ot.prp. 
nr. 84 (1998–99) Om lov om lotterier m.v. og Sta­
tens Lotteritilsyn (lotteriloven) tok justiskomitéen 
opp spørsmålet om kasino i Norge, jf. Innst. O. nr. 
33 (1999–2000) side 22–23. Komitéens flertall ber 
her Regjeringen 

«om ei vurdering av kasinoverksemd i samband 
med kravet om ei seinare sak til Stortinget om 
den totale spele- og automatmarknaden. Ein bør 
også her vurdere om overskotet frå ei eventuell 
kasinodrift kan gå til humanitære og samfunns­
nyttige føremål, og slik redusere dei frivillige 
organisasjonene sin trong for inntekter frå spe­
leautomatar». 

Kasino er et offentlig spillelokale som tilbyr fle­
re ulike typer pengespill. Det som kjennetegner 
spill som tilbys i kasino er høye innskudds- og ge­
vinstmuligheter og streng regulering og kontroll. 
Spillene i et kasino kan deles i to hovedgrupper, 
bordspill og automater. Av bordspill kan nevnes 
forskjellige former for rulett, black jack, stud poker, 
baccarat, craps og keno. Kasinoautomater ligner de 
tradisjonelle gevinstautomater i utforming og pro­
duksjon, men skiller seg ut ved at de tilbyr enklere 
spill og større gevinstmuligheter. Det er også van-
lig at kasinoautomater knyttes sammen i progressi­
ve jackpotsystemer som gjør det mulig for flere 
spillere å spille om en eller flere store gevinster. 

Spillene som tilbys i et kasino faller innenfor de­
finisjonen av lotteri i lotteriloven 24.02.1995 nr. 11 
§ 1 første ledd bokstav a, men det er ikke gitt tilla­
telse til å etablere kasino i Norge. Lotteriloven inne­
holder ikke et uttrykkelig forbud mot kasinodrift, 
men i Ot.prp.nr. 58 (1993–94) om lov om lotterier 
forutsettes at det alminnelige forbudet mot penges­
pill skal opprettholdes i forhold til rulett etter inter­
nasjonale standarder. Slik praksis innebærer i reali­
teten et forbud mot kasinovirksomhet. I Innst.O.nr. 
9 (1994–95) viser justiskomitéen til behandlingen 
av et forslag fra stortingsrepresentant Øystein Hed­
strøm i dokument 8:19 (1994–95) vedrørende 
spørsmålet om å åpne for rulett etter internasjonale 
regler. Forslaget ble nedstemt med 88 mot 21 stem­
mer. 

I Sverige ble det første av fire planlagte kasino 
åpnet i Sundsvall sommeren 2001. Den svenske de-
batten om kasinovirksomhet har først og fremst 
dreid seg om faren for spilleavhengighet og kasino­
relatert kriminalitet. 

I Danmark har internasjonalt kasino vært tillatt 
siden lov om spillekasinoer ble vedtatt i 1990. Loven 
ble utarbeidet på bakgrunn av et forberedende ar­
beid på 1980-tallet som besto bl.a. av undersøkelser 
i Danmark vedrørende almene holdninger til kasi­
no, økonomiske muligheter for kasino i Danmark 
og kasinovirksomhet i andre land. 

Ved vurderingen av kasinodrift i Danmark ble 
det besluttet at den danske stat ikke skulle forestå 
driften av kasino, med den begrunnelsen at en ikke 
ville påta seg den økonomiske risikoen for driften. 
Det ble dermed besluttet at kasino skulle drives av 
private operatører mot at det betales en avgift til 
staten fra overskuddet. 

En annen grunn for å tillate kasino var ønsket 
om å styrke turistnæringen. I dag er det gitt tillatel­
se til 6 kasino i Danmark, i København, Helsingør, 
Velje, Århus, Ålborg og Odense. Alle kasinoene dri­
ves i samarbeid med Casino Austria eller Casino 
Holland som er de to store private entreprenører i 
Europa. 

I Finland har en hatt kasino i 10 år. Bakgrunn 
for at det ble åpnet for slik virksomhet var et ønske 
om å støtte turismen, forebygge illegal kasinovirk­
somhet og skaffe midler til gode formål. I henhold 
til finsk spillelovgivning er det kun tillatt med ett 
kasino, i Helsingfors, som er drevet av det statseide 
selskapet Raha-automaatiyhdistys uten utenlandsk 
bistand. 

Det er ikke gjennomført offentlige markedsun­
dersøkelser med hensyn til etableringskostnadene 
eller det økonomiske grunnlaget for kasinodrift i 
Norge. De demografiske forholdene for kasinovirk­
somhet er uklare og parametrene for hvorvidt det 
norske spillemarkedet vil gi et tilstrekkelig økono­
misk fundament for slik drift i fremtiden er ikke ut­
redet. Det er heller ikke kartlagt hvorvidt kasino vil 
kunne fungere som et tilbud ved siden av de eksis­
terende spilletilbudene eller fremstår som en kon­
kurrent til disse. 

Når det gjelder inntektspotensialet fra kasino­
drift har en i Sverige anslått et samlet årlig over­
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skudd fra kasinovirksomhet til ca. 200–300 mill. 
SEK. I Danmark hadde en et overskudd for år 2000 
på ca. 300 mill. DKK og i Finland et overskudd til­
svarende ca. 67 mill. norske kroner. Ut fra befolk­
ningsgrunnlag og bosettingsmønster er det ikke 
grunnlag for å anta at kasinovirksomhet i Norge vil 
kunne gi et større overskudd enn i Danmark eller 
Sverige. 

De høye innskudds- og gevinstmulighetene i 
kasinospillene genererer omfattende pengestrøm­
mer. Et regelverket som sikrer god kontroll med 
kasinovirksomhet, er derfor en forutsetning for å 
sikre den nødvendige tillit til slik virksomhet, blant 
annet i forhold til vilkår for konsesjonstildeling, au­
torisasjon av personale, innskudd og gevinstgren­
ser, rutiner for pengehåndtering og krav til regn­
skap og revisjon. I EU-systemet utarbeides det for 
tiden nye regler i forhold til kreditt- og finansinsti­
tusjonenes plikt til å kartlegge hvitvasking av pen-
ger. Det nye forslaget bygger på et gjeldende EU­
direktiv, men innebærer blant annet at kartleg­
gingsplikten blir utvidet til også å gjelde all kasino­
virksomhet innenfor EU. 

Tiltak mot uheldig spilleatferd og spilleavhen­
gighet er et sentralt tema i forbindelse med vurde­
ringen av kasino. I Nederland og England har kasi­
noene anledning til å overvåke spillerne, og ved 
mistanke om uheldig spilleatferd har de anledning 
til å tilby rådgivning og andre tiltak for å hjelpe spil­
lere med slike problemer. Etterhvert er det vanlig 
hos de fleste større kasinoer i Europa og USA at 
spillere kan ekskludere seg selv ved å la seg regi­
strere i et register. Kasinoene skal ha adgang til et 
slikt register som alle besøkende skal sjekkes opp 
mot ved kasinobesøk. Uansett vil kasinovirksom­
het, med høye innsats- og gevinstmuligheter inne­
bære risiko for at enkelte spillere utvikler en pro­
blematisk spilleadferd. 

Det er ut fra en samlet vurdering ikke aktuelt å 
foreslå etablering av kasino i Norge. 

6.2	 Sammenslåing av pengespill- og 
lotterilovgivningen 

I forbindelse med den samlede gjennomgangen av 
pengespillområdet er det vurdert om en samling av 
forvaltningsansvaret for alle pengespill i ett depar­
tement vil kunne gi fordeler i den framtidige styrin­
gen av pengespilltilbudet. Spørsmålet er tidligere 
reist av Justiskomiteen i Innst.O. nr. 33 (1999– 
2000) hvor komiteen ber Regjeringen vurdere om 
det bør være en felles lovgivning for både private 
og statlige spill, og om det er mest formålstjenlig å 

samle all overordnet styring i ett departement. I 
dag har Kultur- og kirkedepartementet ansvar for 
lotteriloven og pengespilloven, mens Landbruksde­
partementet har ansvar for totalisatorloven. Med ut­
gangspunkt i de særlige hensyn som ligger til 
grunn for at totalisatorloven i dag forvaltes av Land­
bruksdepartementet synes en slik samling totalt 
sett ikke hensiktsmessig. Det legges blant annet 
vekt på at hestespillene i det vesentlige gir inntek­
ter til hestesporten, i tillegg til at selve gjennomfø­
ringen av hestespillene har en veterinær side som 
gjør det naturlig å la dagens ordning bestå. På kon­
trollsiden er det imidlertid gjennomført en samling 
av kontrollansvaret slik at Lotteritilsynet fra 
1.1.2002 har et samlet ansvar for kontroll av formid­
ling og gjennomføring av private lotterier og Norsk 
Tipping AS̀ og Norsk Rikstotos spill. Lotteritilsy­
nets kontroll av Norsk Rikstotos spill er fortsatt for­
valtningsmessig underlagt Landbruksdepartemen­
tet. 

Samlingen av forvaltningsansvaret for lotterilo­
ven og pengespilloven i Kultur- og kirkedeparte­
mentet fra 1.1.2001 reiser imidlertid spørsmålet om 
disse lovene med fordel kunne slås sammen til fel­
les lov etter modell fra blant annet Sverige. På bak­
grunn av de endringer som pågår innen pengespill 
og lotteriområdet, både nasjonalt og internasjonalt, 
har imidlertid departementet kommet til at det vil 
være hensiktsmessig å avvente utviklingen i ytterli­
gere noen år før det tas stilling til om lotteriloven 
og pengespilloven bør slås sammen til en lov. 

I lov 16. juni 1972 nr. 47 om kontroll med mar­
kedsføring og avtalevilkår (markedsføringsloven) 
§ 5 er det gitt bestemmelser som regulerer bruken 
av lotteri i tilknytning til salgsfremmende tiltak. De­
partementet finner at bestemmelsene naturlig hø­
rer inn under den alminnelige regulering av mar­
kedsføring og anser det ikke som en aktuell pro­
blemstilling å inkorporere bestemmelsen i lotterilo­
ven. 

6.3	 Krav til innskudd, gevinst og 
omsetning 

For statlige spill og hestespill er innskuddsgrensen 
fastsatt i spilleregler og forskrifter. Tilsvarende 
gjelder for visse av de private lotteriene. For det en­
kelte statlige spill er det ikke fastsatt gevinstgren­
ser, slik at toppgevinsten i spillet er avhengig av 
omsetning og antall vinnere uten nærmere gevinst­
tak. For private lotterier er det fastsatt gevinsttak 
for det enkelte lotteri. Høyest er gevinsttaket for de 
såkalte landslotteriene hvor hovedgevinsten ikke 
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kan overstige 2 mill. kroner. Enkeltgevinst i form 
av penger eller fordringer på penger må ikke over­
stige kroner 500.000,-. 

Innskuddsgrensene for det enkelte spill er først 
og fremst tilpasset utformingen av den enkelte spil­
letype. Innskuddet har betydning for spillets posi­
sjon i markedet, men gjeldende innskuddsregler er 
stort sett tilpasset ønskene fra spillarrangørene. Be­
grensninger i gevinststørrelsene påvirker i større 
grad forholdet mellom de ulike spill. I hvilken grad 
et pengespill kan tilby store pengegevinster er 
imidlertid ikke kun avhengig av formelle gevinst­
grenser, men også pengespillets utforming, omset­
ning og økonomi. 

Det er departementets vurdering at de varieren­
de krav til maksimumsinnskudd eller minimum­
sinnskudd som i dag gjelder for de enkelte lotterier 
og pengespill i liten grad påvirker konkurransefor­
holdet mellom de ulike spilltypene. For gevinstau­
tomater er det likevel grunn til å anta at regler om 
maksimalt innskudd pr. spill har direkte betydning 
for omsetningen i automaten, og dermed også for 
konkurranseforholdet til andre spilltyper. Generelt 
sett bør imidlertid de framtidige krav til nye spillfor­
mer tilpasses utformingen av spillet og gjeldende 
praksis. 

I forhold til tradisjonelle lotterier som er etter­
håndsstrukne har det vært skilt mellom kontante 
gevinster og varegevinster. Dagens regler ble inn­
ført på et tidspunkt da toppgevinstene i de statlige 
spill var vesentlig lavere enn i dag. Med dagens ni­
vå på toppgevinstene vil det fortsatt være et klart 
skille mellom gevinstnivået i de statlige og de priva­
te spillene selv om den særlige grensen for kontant­
gevinster faller bort. I praksis tolkes dagens regel­
verk slik at det kan gis gevinster på opptil 2 mill. 
kroner i form av aksjefondsandeler. Forskjellen 
mellom kontanter og aksjefond framstår som noe il­
lusorisk når aksjefondsrettighetene kan innløses i 
penger med en gang gevinsten er mottatt, og de­
partementet tar derfor sikte på å oppheve dette skil­
let. Det bør imidlertid vurderes om maksimumsge­
vinsten for forhåndstrukne lodd (skrapelodd) bør 
begrenses til 1 mill. kroner for å unngå at verdien 
av enkeltlodd blir så stor at det skaper fare for be­
dragerier eller annen kriminalitet i tilknytning til 
loddsalget. 

For lykkespill er gevinstgrensen maksimum 
200,- kroner pr. spill. Unntak gjelder for gevinstau­
tomater hvor gevinstgrensen er satt til 2000,- kro­
ner pr. spill. 

For de statlige spillene med unntak av Flax gjel­
der ingen maksimumsregler for toppgevinstene, 
som delvis baseres på omsetningen i hver spilleom­
gang. 

Etter forskrift 24.2.1995 nr. 185 til lov om lotteri­
er § 5 nr. 1 kan tradisjonelle lotterier ikke ha omset­
ning over 100 mill. kr. Omsetningstaket har i prak­
sis ikke fått konsekvenser for de lotterier som har 
vært avviklet de senere år. Departementet legger 
derfor til grunn at dagens nivå i forhold til omset­
ning opprettholdes. 

6.4 Forbud mot spill på kreditt 

Det er ansett som et alminnelig prinsipp for norske 
pengespill at deltakelse skjer mot kontant betaling, 
og at spill på kreditt ikke er tillatt. Forbudet mot 
spill på kreditt er ikke uttrykkelig nedfelt i lov eller 
forskrift, ut over de bestemmelser som framgår av 
§ 12 nr. 1 i lov 22. mai 1902 nr. 11 om straffelovens 
ikrafttredelse. Uttrykkelige forbud mot spill på kre­
ditt framgår heller ikke av spillereglementene for 
Norsk Tipping AS’ spill. 

Kontant oppgjør for spill kan i dag i tillegg til 
kontanter og ordinært betalingskort, blant annet 
skje ved bruk av følgende elektroniske betalings­
middel: 
–	 minibankkort med bankkreditt; kontoen kan 

overdras med f.eks 5000,- kroner, 10 000,- kro­
ner eller mer etter avtale med banken – betalin­
gen bekreftes elektronisk av banken før kjøpet 
avsluttes. 

–	 betalingskort med kredittkortavtale; bankkortet 
er tilknyttet en kredittkortavtale – betalingen 
bekreftes elektronisk av banken/kortselskapet 
før kjøpet avsluttes. 

–	 elektronisk lommebok tilknyttet smartkort, mobil­
telefon e.l.; Det finnes i dag såkalt elektroniske 
lommebøker, dvs. en egen konto i et smartkort 
eller i en mobiltelefon hvor det kan lagres elek­
tronisk bekreftelse på et visst beløp penger som 
kan brukes til kontant betaling på steder som er 
tilknyttet det aktuelle betalingssystemet. Slike 
lommebøker kan fylles opp med penger fra spil­
lerens bankkonto eller kredittkortkonto, og in­
nebærer at penger lagres elektronisk utenfor 
bankenes elektroniske betalingssystemer. 

Etter departementets vurdering vil det ut fra da-
gens språkbruk være naturlig å si at oppgjør skjer 
ved kontant betaling i forhold til alle disse beta­
lingsformer. 

Norsk Tipping har innført spillekort som inne­
holder ulike betalingsløsninger. Kortet forutsetter 
at spilleren oppretter en egen spillekonto som spil­
leren må overføre penger til før han kan delta i 
Norsk Tippings spill. Hovedhensikten med kortet 
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er å gi sikker identifikasjon og verifisering ifbm. 
med overføring av penger mellom Norsk Tipping 
og kortinnehaverens spillekonto ved bruk av elek­
tronisk signatur. Dette har særlig betydning når en 
deltar i spill via Internett. Kortet inneholder også en 
elektronisk lommebok hvor en kan lagre penger 
utenfor bankenes elektroniske betalingsystemer. 
Dersom spilleren ønsker det kan kortet også leve­
res med egen MasterCard-avtale, som innebærer at 
kortet kan brukes som ordinært betalingskort i alle 
butikker i inn og uland som er tilknyttet Master-
Cards betalingssystem. 

Når spilleren skal delta i Norsk Tippings spill 
må han overføre penger fra bankkontoen, Master-
Card-kontoen eller fra den elektroniske lommebo­
ken til spillekontoen. Dette innebærer at Norsk Tip­
ping alltid får elektronisk bekreftelse på at spilleren 
har dekning for de beløp han spiller for, m.a.o. 
skjer spillet alltid mot kontant betaling. Norsk Tip­
ping gir således ikke kreditt. 

Den moderne elektroniske betalingsformidlin­
gen kan også benyttes ved kjøp av pengespill via In­
ternett og digital-TV, og åpner i prinsippet for at 
man kan fjerne behovet for kontantbeholdning i ge­
vinstautomater. 

Spillereglementet for totalisatorspill sier i pkt. 
4.3 følgende om betaling for spill: «Veddemål inn-
gås ved betaling av de lovlige innsatser mot utleve­
ring av gyldig kvittering for vedkommende vedde­
mål.» I tillegg har Norsk Rikstoto i sin avtale med 
kommisjonærene en formulering om at spill på kre­
ditt ikke tillates. Norsk Rikstoto har ikke avtale 
med kredittkortselskaper. Spill på kreditt blir da 
eventuelt et forhold mellom kommisjonær og kun-
de. Bruk av betalingskort med kreditt kan anven­
des i bankterminal som ved annet varekjøp hos 
kommisjonærene (gjelder også baner som da opp­
trer som kommisjonær). 

Det er kjent at kommisjonærer som formidler 
spill på vegne av norsk spilleselskap har tillatt spill 
på kreditt med den følge at kommisjonæren ikke 
har kunnet gjøre opp for seg overfor Norsk Riksto­
to og Norsk Tipping. Slik ulovlig spillformidling bør 
det slås raskt ned på. Dette vil i første om gang væ­
re et ansvar som påhviler spilleselskapene selv. De­
partementet ser derfor ikke behov for nærmere lov­
festing av forbudet om spill på kreditt, da gjennom­
føringen av prinsippet vil kunne sikres gjennom de 
offentlige tillatelser og konsesjoner som pengespill­
tilbudene allerede bygger på. 

6.5 Restriksjoner mot utenlandske 
Internettilbud 

Etter norsk lovgivning er det forbudt å avholde lot­
terier og pengespill uten tillatelse eller særskilt 
hjemmel i lov. Rekkevidden av norsk lov er som ho­
vedregel begrenset til norsk territorium. Utenland­
ske lotteri er dermed ulovlige etter norsk rett i den 
grad de avholdes på norsk territorium. Også lotteri 
som avholdes i Norge via Internett vil være avhen­
gig av norsk tillatelse for å være lovlig i Norge. Det 
vil imidlertid ikke være ulovlig å delta i lotteriet fra 
terminal i Norge selv om lotteriet ikke har norsk til­
latelse. 

Et sentralt spørsmål er imidlertid om selve 
framsendelsen av lotteri og pengespill fra server i 
utlandet kan sies å være ulovlig avholdelse av lotte­
ri og pengespill i Norge. Etter departementets vur­
dering foreligger det ikke en entydig internasjonal 
oppfatning av de nasjonale rettsreglenes rekkevid­
de i forhold til pengespilltilbud som framsendes via 
Internett fra utenlandske spilltilbydere. Den svensk 
utredningen Från tombola till Internett – översyn av 
lotterilagsstiftningen (SOU 2000:50) konkluderer 
med at svensk rett ikke forbyr framsendelse av lot­
teritilbud på Internett fra utlandet til Sverige. Gjel­
dende svenske regler tilsvarer de norske på dette 
området. På den annen side har det danske Skatte­
ministeriets utredning Spil i fremtiden – overveielser 
om en samlet spillelovgivning fra april 2001 konklu­
dert med at et utenlandske spilletilbud omfattes av 
det danske straffbelagte forbud mot spilletilbud 
uten tillatelse, dersom tilbudet kan sies å ha virk­
ning i Danmark. Utgangspunktet for den danske 
konklusjonen er det såkalte virkningsprinsippet i 
dansk strafferett. Prinsippet innebærer at en straff­
bar handling, hvor straffbarheten avhenger eller på­
virkes av en inntrådt eller tilsiktet følge, anses be­
gått også der hvor handlingen er inntrådt eller til­
siktes å inntre. Et identisk prinsipp gjelder i norsk 
strafferett etter straffeloven § 12 annet ledd. Depar­
tementet er imidlertid ikke kjent med at nasjonale 
forbudsbestemmelser er håndhevet overfor uten­
landske pengespill ut fra den betraktning at Inter­
nettilbudet i seg selv må anses å ha virkning i mot­
takerlandet. 

Markedsføring eller formidling av utenlandske 
pengespill via Internett i Norge er forbudt etter lot­
teriloven og pengespilloven. Forbudet mot mar­
kedsføring og formidling vil i utgangspunktet ram-
me aktivitet som iverksettes for å fremme omset­
ningen til utenlandske lotteri og pengsspill. Mar­
kedsføring som tilsiktes å ha direkte virkning i Nor­
ges vil rammes av forbudet. Linker og bannere på 
norske nettsteder til utenlandske lotteri og penges­
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pill vil rammes av forbudet, uavhengig av om linken 
er kommersielt motivert eller ikke. Linker i redaks­
jonelle artikler må antakelig likevel falle utenfor for­
budet. Det anses mer tvilsomt om søkemotorer i 
Norge som formidler søketreff til utenlandske spil­
lesteder kan rammes av det norske regelverket, så 
lenge det ikke er ulovlig å delta i utenlandske pen­
gespill. Formidlingsforbudet antas også å ramme 
annen virksomhet i Norge som tar sikte på å frem­
me omsetningen til utenlandske pengespill og lotte­
ri. Først og fremst vil forbudet omfatte direkte for­
midling, men det antas at mer indirekte formidling 
som betalingsformidling og internettjenester (do­
menetjenester m.v.) også kan omfattes. 

I prinsippet kan en tenke seg at et norsk selskap 
etablerer spilltilbud i utlandet for egen regning og 
risiko. Dersom et slikt spilltilbud administreres og 
drives fra Norge antas handlingen å være foretatt i 
riket, jf. straffeloven § 12 første ledd nr. 1, slik at 
forholdet omfattes av forbudet i lotteriloven og pen­
gespilloven. Er slike handlinger foretatt av norske 
borgere i utlandet reguleres forholdet av straffelo­
ven § 12 første ledd nr. 3. Bestemmelsen gir verken 
straffesanksjonene i lotteriloven, pengespilloven el­
ler straffeloven § 299 om ervervsmessig lykkespill 
uttrykkelig anvendelse overfor nordmenns handlin­
ger i utlandet. Med mindre spilletilbudet også er 
straffbart i det land spillet avholdes er det dermed 
vanskelig å se at straffeloven gir grunnlag for å hev­
de at norske statsborgere vil kunne straffes ved å 
drive eller arrangere spill i utlandet. Det beror etter 
dette på omstendighetene i det enkelte tilfelle i hvil­
ken grad et norsk selskap som oppretter dattersel­
skap i utlandet vil kunne trekkes til ansvar i Norge 
for virksomhet som drives i utlandet gjennom dat­
terselskapet. 

EUs TV-direktiv, som er gjennomført i kring­
kastingsloven med forskrifter, regulerer fri beve­
gelse av kringkastingstjenester innad i EØS-områ-
det. Her er utgangspunktet det såkalte «sender­
landsprinsippet»; som innebærer at mottakerlandet 
ikke kan treffe tiltak mot sendingen når sendingen 
er lovlig i avsenderlandet. Dette selv om deler av 
sendingen, f.eks reklameinnslag, er i strid med na­
sjonale regelverk i mottakerlandet. Det gjelder 
imidlertid flere unntak fra dette prinsippet. Motta­
kerlandet kan blant annet treffe tiltak mot sendin­
ger som inneholder pornografi eller voldsinnslag 
som det anser er alvorlig til skade for barn. EFTA­
landene har for øvrig forbeholdt seg retten til å nek­
te videresending av alkoholreklame i utenlandske 
TV-kanaler som er særskilt rettet mot et EFTA-
land. 

Senderlandsprinsippet er i ferd med å gjennom­
føres i hele EØS-området også i forhold til e-handel, 
gjennom implementeringen av EUs e-handelsdirek-

tiv (rådsdirektiv 2000/31/EF). Lotteri og penges­
pill er uttrykkelig unntatt fra e-handelsdirektivet. 
Norge er dermed ikke bundet av senderlandsprin­
sippet ved utforming av regler som gir vern mot 
utenlandske spilltilbud. 

I et fellesforum for europeiske lotterimyndighe­
ter (GREF) ble det i 1998 vedtatt frivillige fellesreg­
ler for å sikre at de prinsipper som ligger til grunn 
for de nasjonale spilltilbud blir opprettholdt på In­
ternett, blant annet slik at spillere fra andre nasjo­
ner skal nektes deltakelse i de nasjonale spilltilbu­
dene. Blant en rekke europeiske land synes hold­
ningen å være at den sikreste måte å beskytte bor­
gerne mot en ukontrollert mengde internasjonale 
pengespill via Internett er å bygge opp sikre og 
kjente nasjonale tilbud med trygg betalingsformid­
ling. Målsetningen er at slike sikre og kjente nasjo­
nal tilbud skal minimalisere deltakelsen i spill fra 
utlandet via Internett. 

Enkelte land (Australia) og delstater i USA har 
vedtatt forbud mot å laste ned spill fra Internett. 
Slik kriminalisering av spillerne er vanskelig å 
håndheve og er foreløpig ikke kjent som et benyttet 
virkemiddel i Europa. Det er også usikkert hvor 
lenge forbudene vil bli opprettholdt i Australia og 
USA. Rent teknisk kan imidlertid forbud mot spill 
på Internett opprettholdes i forhold til utlandet ved 
krav om at utenlandske spilltilbydere blokkerer si­
ne tilbud i forhold til nettadresser i det aktuelle lan­
det. Overvåkning og håndheving av slike forbuds­
bestemmelser er relativt ressurskrevende. Slike 
forbud anses derfor mest aktuelle for større land 
hvor de nasjonale gevinstene ved håndheving kan 
bli så store at håndhevingskostnadene blir reg­
ningssvarende. 

Den danske utredningen av april 2001 konklu­
derer som nevnt over med at utenlandske spill på 
Internett har virkning i Danmark, og dermed er 
ulovlige i Danmark så lenge de ikke har tillatelse. 
På denne bakgrunn foreslås det i utredningen å 
vedta en teknisk blokkering av visse betalingstrans­
aksjoner i forbindelse med pengespill over Inter-
nett. Slike blokkeringer er antatt å kunne gjennom­
føres uten høye kostnader, og antas å innebære et 
vesentlig hinder for tilbud av pengespill til Dan­
mark over Internett. Det er i dag uklart om forsla­
get vil bli gjennomført. 

Etter § 5–50 i skatteloven 26.3.1999 nr. 14 er 
pengespillgevinster over kroner 10.000,- ansett som 
skattbar inntekt. Etter annet ledd gjøres det unntak 
for gevinster i norske pengespill og lotterier mv. 
Dette betyr i praksis at gevinster i norske penges­
pill er skattefrie, mens nordmenn må skatte av ge­
vinster over kroner 10.000,- i utenlandske penges­
pill. De norske skattereglene vil dermed kunne bru­
kes som utgangspunkt for registrering av beta­
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lingstransaksjoner inn til Norge etter mønster av 
det danske forslaget, med sikte på å avdekke forsøk 
på unndragelse av skatt på gevinster i utlandet. En 
slik kontroll av betalingstransaksjoner fra utenland­
ske pengespill vil øke effekten av den beskyttelse 
som ligger i skattefritaket for gevinster i norske 
pengespill. Så lenge de utenlandske spilltilbudene 
ikke kan anses ulovlige ihht. norsk lovgivning, vil 
imidlertid kontrollen ikke kunne føre til en direkte 
begrensing av de utenlandske spilltilbudene. 

Det er reist spørsmål ved om regler som inne­
bærer ulik beskatning av pengepillgevinster i nasjo­
nal og utenlandske spill er i strid med likebehand­
lingsprinsippet i EU-retten. En finsk domstol har 
nylig forelagt spørsmålet for EF-domstolen til pre­
judisiell uttalelse, i forbindelse med at en finsk kvin­
ne er skattlagt for gevinst vunnet i utlandet, mens 
gevinsten ville vært skattefri dersom den var vun­
net i Finland. EF-domstolens vurdering vil ha be­
tydning blant annet for om reglene i skatteloven 
§ 5–50 må anses i strid med Norges forpliktelser et­
ter EØS-avtalen. 

EFTAs overvåkningsorgan ESA har i en sak om 
dette spørsmål i forhold til Norge konkludert med 
at norske skatteregler om ulik beskatning av pen­
gespillgevinster i norske og utenlandske spill er i 
strid med likebehandlingsprinsippet i henhold til 
EØS-avtalen. Norske myndigheter har i svar til ESA 
signalisert at de norske reglene vil bli søkt tilpasset 
EØS-avtalen i samsvar med ESAs vurdering. 

Det anses i utgangspunktet ønskelig med størst 
mulig nasjonal kontroll med pengespillene. Dette 
har blant annet sammenheng med at behovet for en 
styrt utvikling i samsvar med nasjonal kultur og tra­
disjon antas å gi best vern mot avhengighetsska­
pende spilltilbud og kriminell virksomhet tilknyttet 
pengespill. Dette er en internasjonalt anerkjent 
holdning som blant annet er lagt til grunn ved EU­
domstolens vurdering av nasjonalstatens frie 
skjønn ved utforming av de nasjonale pengespill­
regler. Beskyttelse av de nasjonale spilltilbudene 
har imidlertid også en inntektspolitisk side ved at 
overskuddet fra spillvirksomheten kommer nasjo­
nale samfunnsnyttige interesser til gode, enten 
som direkte inntekter til ideelle organisasjoner el­
ler som overføringer via statsbudsjettet. At regule­
ring av pengespill anses som et nasjonalt anliggen­
de er opprettholdt i EF-domstolens tolkning av gjel­
dende EU-rett. I den såkalte Schindlerdommen 
(C-275/92) konkluderer retten med at nasjonalsta­
tene har en adgang til å fastsette nødvendig lovgiv­
ning på pengespillområdet til beskyttelse av delta­
gerne og samfunnsorden, med utgangspunkt i 
hvert enkelt medlemslands sosiale og kulturelle 
særegenheter. Nasjonale regler som forbyr eller på 

annen måte regulerer tilbudet av pengespill vil der-
for ikke være i strid med EU-rettens prinsipp om fri 
flyt av varer og tjenester når formålet med regule­
ring en er basert på de ovennevnte hensyn. På den-
ne bakgrunn er lotteri og pengespill også uttrykke­
lig unntatt fra reguleringene i EU»s direktiv om 
elektronisk handel (rådsdirektiv 2000/31/EF). 

Utviklingen med økende antall pengespill via 
Internett har reist debatt om behovet for en interna­
sjonal regulering av pengespilltilbudet. Foreløpig 
synes det langt fram til slike internasjonale felles­
regler. 

Ingen land synes til nå å ha funnet en effektiv 
beskyttelse for nasjonale pengespill mot konkurre­
rende tilbud på Internett. Det er i dag opp til den 
enkelte stat å ta i bruk de virkemidler som finnes 
formålstjenelig. 

Departementet legger til grunn at eksisterende 
markedsførings- og formidlingsforbud gir et visst 
vern mot utenlandske pengespill og lotteri på Inter-
nett. I påvente av internasjonale avklaringer er de­
partementet likevel av den oppfatning at ytterligere 
norske lovvedtak som tiltak mot utenlandske Inter­
nettspill, foreløpig bør avventes. Blant annet vil EU­
domstolens vurdering av spørsmålet om ulik skatt 
på innenlandske og utenlandske gevinster ha be­
tydning for hensiktsmessigheten av å bygge opp et 
regelverk for pengestrømskontroll i forbindelse 
med utenlandske pengespill. Med utgangspunkt i 
den felles interesse de fleste nasjonalstater har i 
forhold til vern mot utenlandske pengespilltilbud, 
synes det også hensiktsmessig å avvente en inter­
nasjonal avklaring av hvilke lovgivningstiltak som 
kan gi reelt vern mot pengespilltilbud fra utlandet. 

6.6 Pyramidespill o.l. 

Lotteriloven § 16 inneholder forbud mot «å opprette 
eller delta i pyramidespill, lykkekjeder, kjedeforretnin­
ger eller liknende tiltak hvor penger eller andre verdi-
er omsettes etter hvert innen en ubestemt krets av per­
soner». Bestemmelsen har de siste år vært aktuali­
sert i forbindelse med den økende framveksten av 
selskap hvor omsetningen er basert på et omfatten­
de nettverk av selgere, ofte kalt multi level marke­
ting (MLM). På bakgrunn av justiskomiteens merk­
nader på side 22 i Innst.O.nr. 33 (1999–2000) er det 
nylig nedsatt en interdepartemental arbeidsgruppe 
under ledelse av Barne- og familiedepartementet 
for å utrede behovet for en nærmere lovregulering 
av grensen mellom ulovlige pyramidespill og lovlig 
nettverkssalg. 
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7 Økonomiske og administrative konsekvenser 

Forslaget om opprydding på gevinstautomatmarke­
det er planlagt iverksatt fra 1.1.2004, med en over­
gangsperiode fram til 31.12.2005. I overgangsperio­
den vil automatdrift ihht. dagens regler gradvis av­
vikles, etter hvert som de tidsavgrensede oppstil­
lingstillatelsene bortfaller. Departementet har ved 
pålegg til Lotteritilsynet og politiet og ved særskilt 
forskriftsendring begrenset varigheten av nye opp­
stillingstillatelser som utstedes etter 1.11.2002, slik 
at nye tillatelser ikke gis varighet ut over 
31.12.2004. I 2005 vil det dermed stå utplassert et 
gradvis økende antall automater i Norsk Tipping 
AS̀ regi, og et begrenset antall automater med 3-åri-
ge tillatelser utstedt før 1.11.2002. 

Departementet tar sikte på at endringene i pen­
gespilloven §§ 1 og 3 trer i kraft fra 1. januar 2004, 
mens endringene i §§ 2 og 10 trer i kraft fra 1. janu­
ar 2006. Endringene i lotteriloven er planlagt iverk­
satt fra 2006. 

Forslaget innebærer helt eller delvis bortfall av 
næringsgrunnlaget for automatoperatørene (entre­
prenørene) i dagens automatnæring. Dette vil med­
føre gradvis bortfall av anslagsvis 800 årsverk i pe­
rioden fra 2004 -2005. En del av disse årsverkene 
bortfaller fordi tømming av automater i dag i stor 
grad utføres av særskilte tømmekorps, mens dette i 
enerettsmodellen i større grad vil bli en oppgave 
for lokalinnehaver. Ca. 200 registrerte og autoriser­
te automatoperatører mottok i 2001 ca. 1,1 mrd kro­
ner i godtgjørelse for sin virksomhet. 

Forslaget innebærer at automater i langt mind-
re omfang enn i dag vil stå oppstilt i de åpne offent­
lige rom. Dette vil medføre et inntektsbortfall for en 
del lokalinnehavere. 

Samfunnsnyttige og humanitære organisasjo­
ner vil samlet sett få en fast andel av Norsk Tip-
pings overskudd. I en overgangsfase vil dette mini­
mum tilsvare inntektsgrunnlaget fra 2001. I over­
gangsperioden fra 2004–2005 vil alle samfunnsnytti­
ge eller humanitære organisasjoner som har auto-
mater oppstilt i 2002 og som mister slik oppstil­
lingstillatelse i løpet av overgangsperioden sikres 
kompensasjon for sitt inntektsbortfall. Departe­
mentet legger til grunn at kompensasjonsordnin­
gen i praksis kun vil få virkning for 2005 da eksis­
terende tillatelser normalt vil kunne forlenges ut 
2004. Nærmere regler om slik tildeling vil bli fast­

satt i midlertidig forskrift. Det tas sikte på at kom­
pensasjonen i overgangsperioden dekkes inn ved 
en midlertidig konvertering av Norsk Tippings 
fondsportefølje. 

Departementet har endret fordelingsreglene for 
dagens automater slik at oppstillingstillatelser som 
utstedes med hjemmel i lotteriloven etter 1.3.2003 
fastsetter organisasjonenes overskuddsandel til 
40 % mot 35 % i dag, mens entreprenørenes andel 
fastsettes til 40 % mot 45 % i dag. Departementet 
legger opp til at automater typegodkjent før 
1.10.2000 kan stå oppstilt i perioden 2004–2005. 
Dette innebærer at automateiere i det eksisterende 
marked ikke trenger å foreta særskilte investerin­
ger med sikte på en helt ny automatpark fra 2004 
slik forutsatt til nå. Samtidig legger departementet 
til grunn at automateiernes annonserte planer om å 
investere i nettverkstilknytning for alle oppstilte au­
tomater vil bortfalle dersom Norsk Tipping overtar 
all automatdrift fra 2006. De reduserte kostnadene 
for entreprenørene som følge av dette har åpnet for 
at overføringen til samfunnsnyttige og humanitære 
formål økes til 40 % av automatoverskuddet fram til 
2006. 

Norsk Tipping AS vil måtte foreta betydelige in­
vesteringer i nye automater m.v. i forbindelse med 
overtakelsen av gevinstautomatmarkedet. Det er 
redegjort for de økonomiske konsekvensene av 
dette i avsnitt 4.5 foran. 

For politiet innebærer forslaget bortfall av alt 
ansvar for forvaltning av rettigheter i forhold til da-
gens 19 000 gevinstautomater. Dagens ressursbruk 
i slike saker i politiet anslås i gjennomsnitt til mel­
lom 1/2 og 1 stilling pr. år i hvert politidistrikt, eller 
ca. 20 årsverk totalt for politiet. 

For Lotteritilsynet innebærer forslaget blant an-
net bortfall av klagesaker i forhold til gevinstauto­
mater. I tilknytning til kontrollen av oppstilling og 
spillavvikling for Norsk Tippings automater vil det 
også være aktuelt å tillegge Lotteritilsynet ansvar 
for godkjenning av rammevilkår for oppstilling i til­
legg til den løpende kontroll av automatene. Det er 
også forutsatt at Lotteritilsynet skal forestå saksbe­
handlingen av tildelingssøknader fra samfunnsnyt­
tige eller humanitære organisasjoner, både i over­
gangsperioden og ifbm. fordeling av deler av over­
skuddet fra den nye fordelingsnøkkelen for Norsk 
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Tipping AS. I de første årene vil det også være et den foreslåtte omleggingen være inntektsfinansiert 
særskilt behov for kontroll med at dagens automa- hovedsakelig ved refusjoner fra Norsk Tipping og 
ter ikke oppstilles ulovlig etter at gjeldende oppstil- Norsk Rikstoto. 
lingstillatelser løper ut. Lotteritilsynet vil også etter 
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8 Merknader til de enkelte bestemmelser 

8.1 Endringer i pengespilloven 

Til § 1 

Første ledd bokstav c viser til definisjonen av utbe­
talingsautomat som igjen bygger på begrepet ge­
vinstautomat, jf. lotteriloven § 1 første ledd bokstav 
c. Det finnes to typer gevinstautomater; varegevin-
stautomater og utbetalingsautomater, jf. lotterilo­
ven § 1 bokstav d og e. Bestemmelsen innebærer 
sammen med forslaget til § 15 i lotteriloven at 
Norsk Tipping får enerett til å avholde lotteri ved 
utbetalingsautomat. Varegevinstautomater skal 
fortsatt kunne stå oppstilt med hjemmel i lotterilo­
ven. 

Formålsbestemmelsen i tredje ledd foreslås 
inntatt for å presisere utgangspunktet for norske 
pengespillregler, blant annet på bakgrunn av den 
stadig økende mengden pengespill som er tilgjen­
gelig for norske spillere blant annet fra utlandet via 
Internett. Det anses viktig å understreke at et for­
svarlig pengespilltilbud forutsetter at det tas hen­
syn til behovet for å forebygge negative sosiale kon­
sekvenser som spilleavhengighet og spillrelatert 
kriminalitet. 

Til § 9 a 

Bestemmelsen åpner for at Norsk Tipping AS’ spil­
levirksomhet kan skilles ut i et eget datterselskap, 
så lenge dette er heleid av morselskapet. Formålet 
med bestemmelsen er å sikre mulighet for å organi­
sere spilleselskapets virksomhet på en mest mulig 
rasjonell og oversiktlig måte for selskapet og styret 
og for staten som eier av Norsk Tipping. 

Til § 10 

Fordelingen er basert på endringen av fordelings­
nøkkelen ved lov 21. juni 2002 nr. 37, som fastsatte 
at overskuddet fordeles likt mellom idrett og kul­
tur. Den nye prosentvise fordelingen er basert på 
spilleoverskuddet fra Norsk Tipping AS i 2001 og 
Lotteritilsynets anslag over overskuddet fra gevin­
stautomater for 2001. Idrettens andel tilsvarer 50 % 
av spilleoverskuddet i 2001, samt idrettens samlede 
andel av overskuddet fra gevinstautomater i 2001. 

De 18 % til samfunnsnyttige eller humanitære for­
mål fordeles etter bestemmelser fastsatt av Kongen 
hvor Røde Kors sikres en andel på 35 %, Rednings­
selskapet en andel på 21 % og Norges Handikapfor­
bund en andel på 3 %. 

I annet ledd er det inntatt en hjemmel for avset­
ning fra det samlede spilleoverskudd til forskning, 
informasjon, forebygging og behandling i forhold 
til spilleavhengighet. Avsetningen skal skje før for­
delingen mellom de tre overskuddsformålene id­
rett, kultur og samfunnsnyttige og humanitære or­
ganisasjoner. Det tas sikte på at avsetningen skal 
utgjøre inntil 0,5 % av overskuddet. 

Til § 11 

Siden lotteriloven ikke lenger vil inneholde den 
nærmere reguleringen av utbetalingsautomater, er 
18-årsgrensen for spill på slike automater flyttet fra 
lotteriloven § 8 a. Det er samtidig presisert at de­
partementet kan fastsette aldersgrensen for delta­
kelse i andre spill som pengespilloven gjelder for. 

8.2 Endringer i lotteriloven 

Til § 1a 

Forslaget om en egen formålsbestemmelse bygger 
på de hensyn som nevnt over i tilknytning til pen­
gespilloven § 1 tredje ledd. I forhold til lotteriloven 
anses det viktig at disse hensyn fremheves i forhold 
til de mange ulike aktører som daglig avholder og 
formidler lotterier. 

Til § 3 

Det skal ikke lenger betales årsavgift for oppstilling 
av utbetalingsautomater. Lotteritilsynets kostnader 
i forbindelse med kontroll av Norsk Tippings auto­
matvirksomhet vil bli belastet spilleselskapet gjen­
nom årlig fastsatte refusjoner. 

Til § 4 d 

Norsk Tipping vil selv ha god oversikt over hvilke 
utbetalingsautomater som er oppstilt. Det er derfor 
ikke behov for å registrere oppstillingene i Lotteri­
registeret. 
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Til § 5 

Annet ledd ny bokstav b presiserer definisjonen av 
de såkalte basarer, og innebærer at lotterier som 
avholdes innenfor et avgrenset område fritt kan av­
holdes uten tillatelse, når gevinstene har en be­
grenset verdi og trekning foregår uten bruk av tek­
niske eller mekaniske hjelpemidler og i nærvær av 
loddkjøper. Ved at reguleringen av basarer flyttes 
fra § 7 til § 5 annet ledd bortfaller kravet om at inn­
tekten fra lotteriet må gå til et samfunnsnyttig eller 
humanitært formål. Dette innebærer at det i for-
hold til slike lotterier overlates til loddkjøper å vur­
dere om lotteriet avholdes på en betryggende måte, 
og om lotteriet avholdes til inntekt for et formål 
vedkommende ønsker å støtte. Endringen vil inne­
bære en forenkling av dagens regelverk, og betyr 
blant annet at barnehager og skoleklasser vil kunne 
avholde kakelotterier uten at dette skjer i strid med 
lotterilovgivningen. Forutsetningen om at gevinste­
ne må ha en begrenset verdi bør forskriftsfestes og 
vil f.eks kunne innebære at verdien av enkeltgevin­
ster ikke må overstige 5000,- kroner. 

Tredje ledd innebærer at det ved forskrift kan 
åpnes for at f.eks lokale og regionale voksenaktivi­
teter som sangkor, musikkorps, teater, kulturmin­
nevern, drift av grendehus og lignende får adgang 
til å avholde såkalte smålotteri og lotteri ved vare­
gevinstautomat, jf. § 7 bokstav a og b. Det bør imid­
lertid fortsatt være et vilkår også for disse lotterier 
at inntekten ikke går til kommersielt basert virk­
somhet eller til finansiering av offentlige oppgaver. 

Til § 7 

Første ledd bokstav a om varegevinstautomater in­
nebærer at det ved forskrift kan åpnes for oppstil­
ling av varegevinstautomater uten særskilt tillatel­
se. Når varegevinstautomater oppstilles uten tilla­
telse i medhold at forskrift, skal oppstillingen ikke 
registreres i Lotteriregisteret, og departementet 
kan med hjemmel i § 3 bestemme at det ikke skal 
betales årsavgift. Varegevinstautomatene står van­
ligvis oppstilt i tilknytning til omreisende tivoli og 
sirkus. Praktiske hensyn kan derfor gjøre det aktu­
elt å åpne for unntak fra kravet om tillatelse. 

Omsetningsgrensen for lotterier som nevnt i 
første ledd bokstav b er i dag 100 000,- kroner. Det 
tas sikte på at grensen ved en forskriftsendring 
økes til 150 000,- kroner. 

Bokstav c innebærer at det kreves tillatelse når 
basarer gjennomføres med medhjelper, selv om ba­
sarene etter § 5 annet ledd bokstav b er unntatt fra 
kravet om at overskuddet skal tilfalle et samfunns­

nyttig eller humanitært formål. Hensikten med be­
stemmelsen er å sikre en god kontroll med basarer 
som avholdes av profesjonelle aktører. 

Opphevelsen av annet ledd er av redaksjonell 
art. Forbeholdet for lotterier som overlates til betal­
te medhjelpere, er tatt inn i første ledd bokstav b og 
c. 

Til § 8 a 

Aldersgrensen for spill på utbetalingsautomater er 
flyttet til pengespilloven § 11. 

Til § 9 

Annet ledd oppheves fordi lotteriloven ikke lenger 
vil inneholde den nærmere reguleringen av utbeta­
lingsautomater. 

Til § 10 

Paragrafen oppheves fordi lotteriloven ikke lenger 
vil inneholde den nærmere reguleringen av utbeta­
lingsautomater. 

Til § 15 

Bestemmelsen gir hovedregelen om utbetalingsau­
tomater. Etter første punktum er det bare Norsk 
Tipping AS, og eventuelle datterselskaper av Norsk 
Tipping som nevnt i pengespilloven ny § 9 a, som 
kan avholde lotteri gjennom utbetalingsautomater. 
Hovedreguleringen av utbetalingsautomatene vil 
skje i medhold av pengespilloven. Lotteriloven gjel­
der derfor ikke, jf. annet punktum. 

Tredje punktum forbyr uttrykkelig at andre av­
holder lotteri gjennom utbetalingsautomater. Det 
samme ville for øvrig fulgt indirekte av lotterilovens 
system: spill på utbetalingsautomater er lotteri, av­
holdelse av lotteri krever som hovedregel tillatelse, 
og lotteriloven åpner ikke for at det gis tillatelse til 
det. 

Kultur- og kirkedepartementet 

t i l r å r : 

At Deres Majestet godkjenner og skriver under 
et framlagt forslag til proposisjon til Stortinget om 
lov om endringer i pengespill- og lotterilovgivnin­
gen. 
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Vi HARALD, Norges Konge, 

s t a d f e s t e r : 

Stortinget blir bedt om å gjøre vedtak til lov om endringer i pengespill- og lotterilovgivningen i samsvar 
med et vedlagt forslag. 

Forslag


til lov om endringer i pengespill- og lotterilovgivningen


I 
I lov 28. august 1992 nr. 103 om pengespill m.v. 
gjøres følgende endringer: 

§ 1 skal lyde: 
Loven gjelder 

a) pengespill i forbindelse med idrettskonkurran­
ser og andre konkurranser, som ikke er regu­
lert i andre lover, 

b) tallspillet lotto, 
c)	 lotterispill som avholdes ved bruk av utbetalings­

automater, jf. lov 24. februar 1995 nr. 11 om lot­
terier m.v. § 1 første ledd bokstav e, og 

d) andre pengespill som Kongen bestemmer at lo­
ven skal gjelde for. 
Denne loven gjelder også på Svalbard. 
Loven skal sikre at pengespill avholdes i betryg­

gende former under offentlig kontroll, med sikte på å 
forebygge negative konsekvenser av pengespill, samti­
dig som det legges til rette for at overskuddet fra spille­
ne kan gå til formål som nevnt i § 10. 

Ny § 9 a skal lyde: 
Et datterselskap kan også være spilleselskap. Også 

for dette selskapet gjelder §§ 3 til 9. Morselskapet skal 
likevel eie alle aksjene i selskapet, og styret i morsel­
skapet tilsetter administrerende direktør og fastsetter 
direktørens lønn og andre tilsettingsvilkår. 

§ 10 skal lyde: 
Overskuddet fra spillevirksomheten i selskapet og 

datterselskap fordeles med 45,5 % til idrettsformål, 
36,5 % til kulturformål og 18 % til samfunnsnyttig el­
ler humanitære organisasjoner som ikke er tilknyttet 
Norges Idrettsforbund og Norges Olympiske Komite. 
Midlene til idrettsformål og samfunnsnyttige eller hu­
manitære organisasjoner som ikke er tilknyttet Nor­

ges Idrettsforbund og Norges Olympiske Komite forde­
les av Kongen. Av midlene til kulturformål fordeles 2⁄3 

av Stortinget og 1⁄3 av Kongen. 
Det årlige beløp til fordeling etter første ledd fast­

settes etter at det er foretatt fondsavsetninger, og etter 
at det er foretatt særskilt avsetning til forskning, infor­
masjon, forebygging og behandling i forhold til spille­
avhengighet fastsatt av Kongen. 

§ 11 nytt annet ledd skal lyde: 
For spill på utbetalingsautomat er aldersgrensen 

18 år. Departementet kan fastsette aldersgrenser for 
deltakelse i andre spill som nevnt i § 1. 

II 
I lov 24. februar 1995 nr. 11 om lotterier m.v. 
gjøres følgende endringer: 

Ny § 1 a skal lyde: 
§ 1 a Lovens formål 

Formålet med loven er å sikre at lotterier avhol­
des i betryggende former under offentlig kontroll, med 
sikte på å forebygge negative sosiale konsekvenser av 
lotterier, samtidig som det legges til rette for at lotteri­
er kan være en god inntektskilde for samfunnsnyttig 
og humanitært arbeid. 

§ 3 annet ledd første punktum skal lyde: 
Departementet kan ved forskrift bestemme at 

det skal betales årsavgift for oppstilling av varege­
vinstautomater og underholdningsautomater og at 
det skal betales særskilt avgift for hvert lotteriar­
rangement. 

§ 4 d første punktum skal lyde 
Godkjenning og autorisasjon gitt i medhold av 

§§ 4 b og 4 c samt tillatelser til oppstilling av varege­
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vinstautomater og underholdningsautomater skal 
registreres i et sentralt register. 

§ 5 annet og nytt tredje ledd skal lyde: 
Første ledd gjelder likevel ikke for: 

a)	 lotteri i møter hvor allmennheten ikke har ad-
gang, når lotteriet ikke er hovedhensikten med 
møtet. 

b)	 lotteri som avholdes innenfor et avgrenset område 
når trekningen foregår uten bruk av mekaniske 
eller elektroniske innretninger (basarer), forut­
satt at gevinstenes verdi er begrenset etter nærme­
re bestemmelse fastsatt av Kongen i forskrift. 
Kongen kan i forskrift fastsette at lotterier som 

nevnt i § 7 første ledd bokstav a og b kan holdes til 
inntekt for andre formål enn nevnt i første ledd over. 

§ 7 første ledd skal lyde: 
Følgende lotterier trenger ikke tillatelse: 

a) Varegevinstautomater etter nærmere bestemmel­
se fastsatt av Kongen i forskrift. 

b)	 Forhåndstrukne og etterhåndstrukne lotterier 
med en begrenset omsetning etter nærmere be­
stemmelse fastsatt av Kongen i forskrift, når lotte­
riet ikke er overlatt en medhjelper mot betaling. 

c) Lotterier som nevnt i § 5 annet ledd, når lotteriet 
ikke er overlatt en medhjelper mot betaling. 

§ 7 annet ledd oppheves. Nåværende tredje ledd 
blir annet ledd. 

§ 8 a skal lyde: 
§ 8 a Aldersgrenser 

Departementet kan i forskrift fastsette aldersgren­
ser for deltakelse i lotterier. 

§ 9 annet ledd oppheves. 

§ 10 oppheves. 

Ny § 15 skal lyde: 
§ 15 Utbetalingsautomater 

Lotteri ved bruk av utbetalingsautomat kan av­
holdes av spilleselskap som nevnt i lov 28. august 
1992 nr. 103 om pengespill m.v. § 3, jf. § 9 a. For 
slikt lotteri gjelder ikke loven her. Det er forbudt for 
andre å avholde lotteri ved bruk av utbetalingsauto­
mat. 

III 
1.	 Loven her gjelder fra den tid Konge fastsetter. 

De enkelte bestemmelser kan settes i kraft fra 
ulik tid. 

2.	 Kongen kan gi nærmere overgangsregler. 
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Vedlegg nr 1 

Oversikt over norske pengespill og lotterier 

Spilltilbud etter lov om pengespill 

Norsk Tipping AS tilbyr i dag følgende pengespill 
med hjemmel i lov 28. august 1992 nr. 103 om pen­
gespill m.v: 

Tipping 

Tipping går ut på å spille (tippe) riktig resultat i 
flest mulig av de tolv idrettskampene som er opp­
ført for vedkommende spilleomgang. Innsatsbelø­
pet for antall spilte rekker er 1 kr pr rekke. Minste 
innsatsbeløp er kr.2 d.v.s. to enkle rekker. Av hele 
innsatsbeløpet skal 50 % gå til premier. Regelverket 
for fotballspillet Tipping er fastsatt av Kulturdepar­
tementet i spilleregler av 10. januar 2003. 

Oddsen 

Oddsen er et kunnskapsspill basert på idrett der 
det spilles på sannsynligheten for at et bestemt re­
sultat skal inntreffe. Det er i dag tre varianter; Lang­
oddsen, Oddsbomben og Vinneroddsen. Rekkepri­
sen for Langoddsen og Vinneroddsen er minimum 
kr 10,-. Rekkeprisen kan økes trinnvis med kr 10,-
til maksimum kr 500,- ved å kombinere beløpsalter­
nativene i beløpsfeltet på kupongen. For Oddsbom­
ben er rekkeprisen minimum kr 1,-. Rekkeprisen 
kan økes trinnvis til maksimum kr 100,- ved å kom­
binere beløpsalternativene i beløpsfeltet på kupon­
gen. Premie blir utbetalt på bakgrunn av odds og 
innsatsbeløp. Fra 4. desember 2001 ble det iverk­
satt endringer i reglene for Langoddsen som inne­
bar at det er mulig å spille på doble og i visse tilfel­
ler enkle kamper. Regelverket for Oddsen er fast­
satt av Kulturdepartementet i spilleregler av 17. juli 
2002. 

Lotto 

Tallspillet Lotto går ut på å velge ut de syv tallene 
som spilleren antar vil bli trukket ut som vinnertall 
av i alt 34 tall. Vinnertall pluss tre såkalte tilleggstall 
fastsettes ved trekning. Hver rekke koster kr 3,- for 
en ukes spill og kr 15,- for fem ukes spill. Minste 
innsatsbeløp er henholdsvis kr 6,- og kr 30 ,- d.v.s to 
enkle rekker. Av hele innsatsbeløpet skal 50 % gå til 

premier. Regelverket for Lotto er fastsatt av Kultur­
departementet i spilleregler av 15. juli 1997 med se­
nere endringer av 24. februar 1999. 

Viking Lotto 

Viking Lotto kan spilles i alle de fem nordiske lan-
dene samt Estland, og ble introdusert i 1993. Spillet 
går ut på å velge ut de seks tallene som spilleren an-
tar vil bli trukket ut som vinnertall av i alt 48 tall. 
Vinnertallene pluss to såkalte tilleggstall fastsettes 
ved trekning. Hver rekke koster kr 3,- for en ukes 
spill, kr 15,- for fem ukers spill og kr 30,- for ti ukers 
spill. Førstepremien er felles for de land som deltar 
i Viking Lotto. Denne felles førstepremien frem­
kommer ved at hver land innbetaler et beløp tilsva­
rende 0.035 Euro pr. spilt rekke. I Norge skal 50 % 
av hele premiebeløpet, med fradrag av det beløpet 
som skal innbetales til den felles førstepremiegrup­
pen, fordeles på fire nasjonale premiegrupper. Re­
gelverket for Viking Lotto er fastsatt av Kulturde­
partementet i spilleregler av 22. juli 1997 med end-
ringer av 10. mai 1999. 

Flax 

Flax består av flere ulike loddvarianter. På lodde­
nes forside er det et eller flere skrapefelt dekket 
med et belegg. Når belegges skrapes bort kommer 
en rekke beløp, tall eller symboler til syne. Antall 
beløp, tall eller symboler som må være identiske 
for å oppnå premie. Premiens størrelse fremgår av 
loddet. Loddets salgspris fremgår av loddet. Skra­
peloddet Flax er det eneste on-line baserte skrape­
loddet på det norske markedet. I et on-line kontrol­
lert skrapelodd aktiveres hver loddpakke via on- li­
ne nettet. Dette innebærer f.eks at loddene ikke har 
noen verdi før de er aktivisert hos kommisjonæren 
og at problemet med tyveri av loddene ikke lenger 
er like alvorlig. Dersom lodd likevel skulle bli stjå­
let under transport eller hos kommisjonæren, gir 
on-line kontroll av loddene mulighet for å stoppe 
premieutbetalinger til innehavere av stjålne lodd. 
Risikoen med forfalskede lodd ved forskjellige for­
mer for « klipp og lim» finnes heller ikke ved on-li-
ne validering. Flax ble introdusert i 1988 som det 
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første skraploddet i Norge. Spillet var opprinnelig 
regulert av tidligere lov om pengelotteri av 4. juni 
1976 nr. 39. Fra 1. januar 1995 ble driften lagt til 
Norsk Tipping AS og hjemlet i pengespilloven. Re­
gelverket for Flax er fastsatt av Kulturdepartemen­
tet i spilleregler av 23. oktober 2000. 

Joker 

Joker er et nummerspill der spillerens spillekort­
nummer (registreringsnummer) deltar en eller fle­
re ganger i trekningen av premier i en, fem eller ti 
spilleomganger. Én enkeltdeltagelse i Joker koster 
kr 20,-. Vinnernummerne fastsettes ved to ukentli­
ge trekninger som formidles via tv-sending (Lotto­
trekningen lørdag og Viktig Lotto trekningen ons­
dag). Av hele innsatsbeløpet skal 50 % gå til premi­
er. Det totale premiebeløpet fordeles på fem premi­
egrupper etter en fordelingsnøkkel som fastsettes 
av selskapet. Regelverket for Joker er fastsatt av 
Kulturdepartementet i spilleregler av 14. august 
2001. 

Fordeling av overskuddet 

For spillene Tipping, Joker, Lotto og Viking Lotto 
utbetales 50 % av innsatsbeløpet i premier. Summen 
av premier for de enkelte loddvariantene av Flax ut­
gjør 45 % – 55 % av salgsverdien av trykte lodd. Etter 
at det er foretatt fondsavsetninger, skal selskapets 
overskudd fordeles med en halvdel til idrettsformål 
og en halvdel til kulturformål. Midlene til idrettsfor­
mål fordeles av Kongen. Av midlene til kulturfor­
mål fordeles 2⁄3 av Stortinget og 1⁄3 av Kongen. For 
overskuddet for 2001, 2002 og 2003 gjelder over­
gangsregler, jf. endringsloven av 21. juni 2002 nr. 
37. 

Hestespill 

Stiftelsen Norsk Rikstoto tilbyr i dag følgende pen­
gespill med hjemmel i lov 1. juli 1927 nr. 3 om ved­
demål ved totalisator og etter nærmere regler fast­
satt av Lanndbruksdepartementet: 

Vinner 

Et veddemål som består i å satse penger på vinnen­
de hest i et totalisatorløp. Dersom det ikke er spilt 
på vinneren, tilbakebetales innsatsen. 

Plass 

Et veddemål som består i å satse penger på at en 
angitt hest plasserer seg blant de tre først plasserte 

hestene i et totalisatorløp. Dersom tre eller færre 
hester gjennomfører gyldig start i vedkommende 
totalisatorløp, avbrytes spillet og innsatsen tilbake­
betales. 

Duo 

Spillet omfatter kun galoppløp og er et veddemål 
som består i å satse penger på de to først plasserte 
hestene i riktig rekkefølge i ett totalisatorløp. Der­
som det ikke er spilt på vinnende kombinasjon(er), 
tilbakebetales innsatsen. 

Trippel 

Et veddemål som består i å satse penger på de tre 
først plasserte hestene i riktig rekkefølge i et totali­
satorløp. Dersom det ikke er spilt på vinnende kom-
binasjon(er), blir premiepotten tillagt premiepotten 
i et senere Trippel-spill som en jackpot. Det arran­
gerende selskap i samråd med Norsk Rikstoto be-
stemmer hvilket totalisatorløp som skal spilles med 
jackpot. 

Dagens dobbel 

Et veddemål som består i å satse penger på vinnen­
de hest i to på forhånd fastsatte løp (Dagens Dob-
bel-løpene). I det offisielle programmet for det aktu­
elle totalisatorarrangementet skal det tydelig angis 
hvilke løp som er Dagens Dobbel-løp. Veddemål på 
en hest i hvert Dagens Dobbel-løp utgjør en rekke. 
Antall rekker blir det tallet som fremkommer ved å 
mulitiplisere antall markeringer i hvert løp med 
hverandre. Dersom det ikke er spilt på vinnende 
kombinasjon, gir et veddemål rett til gevinst når 
kvitteringen for spillet inneholder totalisatornum­
meret for vinneren i ett av Dagens Dobbel-løpene. I 
slike tilfeller deles premiepotten i to like andeler. 
Andelen av premiepotten divideres med summen 
av innsatsen på hver av de to vinnerne. Det vil såle­
des fremkomme en odds for hver kombinasjon. 
Dersom det ikke er spilt på vinneren i noen av Da-
gens dobbel-løpene, tilbakebetales innsatsen. 

V5 

Et veddemål som består i å satse penger på vinne­
ren i fem på forhånd fastsatte løp (avdelinger). I det 
offisielle baneprogrammet skal det tydelig angis 
hvilke løp som inngår i V5-spillet. Veddemål på en 
hest i hver av de fem avdelingene utgjør en rekke. 
Antall rekker blir det tall som fremkommer ved å 
multiplisere antall markeringer i hver avdeling med 
hverandre. Dersom spiller har markert for hester 
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som ikke starter, erstatter spillesystemet disse med 
reservehester (ved rangering). Dersom ingen bong 
inneholder vinnende kombinasjon, deles premie­
potten mellom alle kombinasjoner som iht. totalisa­
torresultatet inneholder vinnerne i fire avdelinger 
eller tilsvarende reservehester, tre avdelinger osv. 
Dersom alle fem avdelinger blir innstilt/avlyst eller 
ingen bonger inneholder vinneren i noen av avde­
lingene, blir det foretatt tilbakebetaling. 

V75 

Et veddemål som består i å satse penger på vinner­
ne i syv på forhånd fastsatte løp (avdelinger). I V75­
spillet kan det inngå løp på mer enn en bane. I det 
offisielle programmet skal det tydelig angis hvilke 
løp som inngår i V75-spillet. Veddemål på en hest i 
hver av de syv avdelingene utgjør en rekke. Antall 
rekker blir det tall som fremkommer ved å multipli­
sere antall markeringer i hver avdeling med hver­
andre. Dersom spilleren har markert hester som ik­
ke starter, erstatter spillesystemet disse med reser­
vehester (ved rangering). 

Nordisk spill 

Spilleselskapene i de nordiske land har funnet at 
det er interesse blant skandinaviske spillere for å 
spille på løp i utlandet, særlig når hester fra eget 
land deltar i løpene. Spilleselskapene har inngått 
avtaler om den praktiske gjennomføring og forde­
ling av inntekter ved slike spill. Regjeringen har gitt 
tillatelse til at det kan arrangeres spill mot inntil ett 
travarrangement og ett galopparrangement pr. uke 
fra de nordiske land, såkalt Nordisk spill. Tillatel­
sen omfatter spillene V5, V75, Vinner, Plass pluss 
Duo for galopp. Spillerandelen på Duo er justert i 
dette spillet slik at den er lik i de samspillende land. 
I spilleomganger med Nordisk Spill, vil innsatsen 
bli gjort i det lands valuta hvor spillet leveres, bli 
omregnet i arrangørlandets valuta og tillagt premie­
potten. Gevinster beregnes basert på arrangørlan­
dets spillereglement, og i slike spilleomganger gjel­
der arrangørlandets løpsreglement. Gevinsten må 
heves i det landet spillet er levert, og utbetales i det­
te lands valuta. 

Fordeling av overskuddet 

Staten mottar 3,7 % av bruttoomsetning i totalisator­
spillene som en statlig avgift (ca. 90 mill kr i 2000). 
Overskuddet fra spillevirksomheten går til drift av 
hestesporten og hestehold i Norge. 

Av en brutto omsetning på 2571,6 mill kr i 2000 
gikk 1699,4 mill kr tilbake til spillerne og 475,9 mill 
kr til hestesporten, inklusive 16 mill kr til drift av 

Norsk Hestesenter. I tillegg gikk 240 mill kr til hes­
tesportens aktive utøvere (»hestenetto») i form av 
premier og transportstøtte, samt 27 mill kr i støtte 
til Det Norske Travselskapet og 3,8 mill kr til Norsk 
Jockeyklubb. Totalresultatet for 2000 var et under­
skudd på 5,1 mill kr. Avgiften til staten er ikke øre­
merket spesielle formål. 

Spilltilbud etter lotteriloven 

Tillatelse til å avholde lotteri kan med hjemmel i lov 
24. februar 1995 nr. 11 som hovedregel bare gis til
organisasjoner eller foreninger som har et humani­
tært eller samfunnsnyttig formål. Innenfor rammen 
av gjeldende forskriftsbestemmelser kan det av 
Lotteritilsynet eller politiet gis tillatelse til å avholde 
følgende typer lotterier: 

Tradisjonelle etterhåndstrukne lotterier 

Ved etterhåndstrukne lotterier foretas trekningen 
etter en på forhånd fastsatt loddsalgsperiode. Om­
setningsrammen for de tradisjonelle etterhånd­
strukne lotterier er regulert i forskrift til lov om lot­
terier av 24. februar 1995, med senere endringer. 
Den totale omsetningsrammen for slike lotterier er 
100 millioner kroner pr år. Hovedgevinsten må ik­
ke overstige en verdi av 2 millioner kroner. Det er 
tillatt med gevinst i form av penger eller fordringer 
på penger, men enkeltgevinster i form av penger el­
ler fordringer på penger må ikke overstige kroner 
500 000,- . 

Forhåndstrukne lotterier 

Forhåndstrukne lotterier avholdes ved såkalte 
skrapelodd. Her skjer trekningen før loddsalget be­
gynner. For å hindre at trekningsresultatet er kjent 
før loddene selges er det fastsatt tekniske krav til 
utformingen av loddsedlene, jf. midlertidig forskrift 
om lotterier med skrapelodd av 22. juni 1989. Reg­
lene for omsetning og gevinster er de samme som i 
etterhåndstrukne lotterier. 

Smålotterier 

Etterhåndstrukne og forhåndstrukne lotterier med 
en omsetningsramme på under kroner 100 000,-
kan avholdes uten tillatelse. Det følger imidlertid av 
forskrift om lotteritilsynet og lotteriregisteret m.m. 
av 21. desember 2000 nr. 1366 § 5–1 annet ledd at 
det skal sendes melding til politiet før loddsalget 
begynner. 
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Gevinstautomater 

Med gevinstautomater menes lykkespill der trek­
ningen foregår ved en mekanisk eller elektronisk 
innretning som også foretar automatisk gevinstut­
levering. Gevinstautomatene kan deles in i to ho­
vedgrupper: utbetalingsautomater og varegevin­
stautomater. Med utbetalingsautomater menes ge­
vinstautomater som gir gevinst i form av penger el­
ler verdibevis. 

I henhold til forskrift 28. august 1998 nr. 853 om 
typegodkjenning av gevinstautomater må alle ge­
vinstautomater typegodkjennes av Lotteritilsynet. 
Forskriftene inneholder tekniske krav til gevinstau­
tomater som bl.a. har som formål å sikre en tilstrek­
kelig kontroll av pengestrømmen i automatene, iva­
reta hensynet til spillerne og føre til like konkurran­
sevilkår for aktørene på markedet. Alle automatene 
som søkes typegodkjent for det norske markedet 
må testes av et testinstitutt utpekt at Lotteritilsynet. 

Bingo 

Også bingo er en type lykkespill, og reguleres i 
egen forskrift om bingo av 24. oktober 1990 nr. 877. 
Det er i dag utviklet flere former for bingo. Foruten 
den tradisjonelle bingo, er det bingo over radio og 
tv og bingoautomater. En bingotillatelse kan bare 
gis for inntil 30 arrangementer i året. Verdien av 
den enkelte gevinst (i tradisjonell bingo) må ikke 
overstige kr. 2500,-. Den samlede gevinstverdi for 
hvert enkelt arrangement må ikke overstige kr. 
12 000,-, jf. bingoforskriften § 19. I tillegg til gevinst­
planen, jf. § 19, kan det i.h.t § 21 settes opp en eks­
tragevinst til en verdi av kr 2000,-. Dersom gevinst 
ikke utdeles, kan denne overføres til neste arrange­
ment. Oppsamlingsgevinsten må ikke overstige kr 
12 000,-. 

Lykkehjul/rulett 

I visse lotterier foregår trekningen ved hjelp av lyk­
kehjul eller andre mekaniske innretninger som fo­
retar fortløpende trekninger. Lykkespill ved hjelp 
av ruletthjul som trekningsinstrument er spill hvor 
man foretar gevinstutbetaling basert på hvilket tall 
ruletthjulet stopper på. Maksimalinnsats i slike lot­
terier er kroner 2,- pr. spill og maksimal gevinst er 
kroner 200,- . Rulett som spill etter internasjonale 

standard er ikke tillatt i Norge. Lotteri ved hjelp av 
lykkehjul avholdes hovedsakelig i forbindelse med 
tivolivirksomhet og lokale smålotterier. 

Basarer 

Basar er et lotteri som avholdes innenfor et avgren­
set område hvor gevinstene og trekning foregår i 
nærvær av loddkjøperne i umiddelbar tilknytning 
til loddsalget. Det er ikke nødvendig å søke om til­
latelse for å avholde basar, jf. lotteriloven § 7 første 
ledd bokstav a). Også lotteri avholdt i forbindelse 
med et møte hvor allmennheten ikke har adgang 
kan skje uten forutgående tillatelse så lenge lotteri­
et ikke er hovedhensikten ved møtet, jf. lotteriloven 
§ 5 annet ledd. 

Underholdningsautomater 

Drift av underholdningsautomater er ikke å anse 
som lotteri. Det er imidlertid utarbeidet forskrift 
om underholdningsautomater av 15. september 
1995 nr. 793 som fastslår at deler av lotteriloven og­
så skal gjelde for underholdningsautomatene. 

Extra 

Extra er et landsomfattende tallspill med ukentlige 
trekninger som fjernsynsoverføres på NRK1. Spillet 
går ut på å velge ut de 19 tallene som spilleren antar 
vil bli trukket ut som vinnertall av i alt 75 mulige 
tall. Minste innsatsbeløp er kr 20,-, som er prisen 
for et enkelt brett. Spillets overskudd går til huma­
nitære organisasjoner gjennom stiftelsen Helse og 
Rehabilitering. Selve spillet administreres av Norsk 
Tipping AS og salget foregår gjennom spillselska­
pets distribusjonsnett. Av omsetningen skal 50 % gå 
til premier. Det totale premiebeløpet fordeles på 
seks premiegrupper. Verdien av største gevinst kan 
ikke settes høyere enn kroner 2 000 000,-. Kultur­
og kirkedepartementet har fastsatt den årlige om­
setningsrammen til 832 millioner kroner. Extra re­
guleres av lotteriloven og spilleregler av 22. august 
1996 med endringer av 7. mars 2002. Spillereglene 
er fastsatt av Norsk Tipping AS og godkjent av sty-
ret i stiftelsen Helse og Rehabilitering samt av Kul­
turdepartementet. 
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Vedlegg 2 

Brev 18. oktober 2002 fra Justisdepartementet, 
Lovavdelingen 

Endringer i pengespill- og 
lotterilovgivningen – forslag om å gi 
Norsk Tipping AS enerett på drift av 
gevinstautomater 

1 Innledning 

Vi viser til henvendelse 24. september 2002 hvor 
Kirke- og kulturdepartementet ber Justisdeparte­
mentets lovavdeling om å vurdere hvorvidt et for-
slag om å gi Norsk Tipping AS enerett på drift av 
gevinstautomater er forenlig med Grunnloven og 
EØS-avtalen, herunder om det er grunnlag for er­
statningskrav mot staten. 

Norsk Tipping AS er et særskilt statlig aksjesel­
skap organisert etter lov 28. august 1992 nr. 103 om 
pengespill m.v. (pengespilloven). Selskapets over­
skudd fordeles til allmennyttige formål. 

I dag krever oppstilling av gevinstautomater en 
oppstillingstillatelse fra lotterimyndighetene. Tilla­
telser gis til humanitære og samfunnsnyttige orga­
nisasjoner. De fleste automatene eies og driftes av 
privat «entreprenør» på vegne av organisasjonen. 
Overskuddet fra automatdriften fordeles med mak­
simum 45 % til entreprenøren, minimum 35 % til or­
ganisasjonen og maksimum 20 % til innehaveren av 
det lokalet der automaten er oppstilt. Tre organisa­
sjoner eier og drifter automater for egen regning. 
Tillatelsene til å stille opp gevinstautomater har i 
dag en lengste varighet på 3 år, jf. forskrift 22. sep­
tember 2000 nr. 960 om oppstillingstillatelser for 
gevinstautomater og underholdningsautomater § 2 
tredje ledd. 

Overgangen til en enerett til drift av gevinstau­
tomater for Norsk Tipping AS er tenkt gjennomført 
gradvis frem til 31. desember 2005 ved at automat­
driften med hjemmel i dagens regler avvikles etter 
hvert som de tidsbegrensede oppstillingstillatelse­
ne bortfaller. Varigheten av eventuelle nye oppstil­
lingstillatelser som utstedes med hjemmel i lotteri­
loven etter 1. januar 2003, vil bli begrenset slik at 
nye tillatelser ikke skal gjelde lenger enn til 31. de­
sember 2005. 

2 Forholdet til Grunnloven §§ 97 og 105 

Spørsmålet er om den foreslåtte ordningen vil kom-

me i strid med Grunnloven § 97. Nyordningen gri­
per ikke inn i bestående tillatelser etter lotteriloven, 
idet en vil tillate at disse løper tiden ut. Tillatelsene 
kan dermed ikke gi grunnlag for noen beskyttelse 
etter Grunnloven § 97. 

Det er videre klart at de organisasjonene som i 
dag har oppstillingstillatelser, ikke vil ha noe krav 
etter Grunnloven § 97 på å få tillatelse på nytt. Det 
er ikke tale om å gripe inn i noe bestående rettsfor­
hold. Tilsvarende vil ikke innehavere av oppstil­
lingslokaler og entreprenører som eier og drifter 
gevinstautomater, ha krav på de indirekte fordele­
ne som er et resultat av at det gis ny tillatelse. 

På bakgrunn av dette kan Lovavdelingen ikke 
se at det er i strid med Grunnloven § 97 at Kirke- og 
Kulturdepartementets forslag om å gi Norsk Tip­
ping AS enerett på drift av gevinstautomater gjen­
nomføres. Noe spørsmål om erstatning etter 
Grunnloven § 105 vil dermed heller ikke oppstå. 

3 Forholdet til Grunnloven § 101 

Grunnloven § 101 har ikke vært forstått slik at den 
forbyr offentlige monopoler (se for eksempel Ande­
næs: Statsforfatningen i Norge, 8. utg. Oslo 1998, 
på side 344). Bestemmelsen beskytter ikke næ­
ringsfriheten som sådan, men gir uttrykk for et 
prinsipp om økonomisk likestilling mellom borger­
ne. Et offentlig monopol bryter ikke med dette. Det 
grunnloven § 101 forbyr, er innskrenkninger i næ­
ringsfriheten som har karakter av varige særrettig­
heter for andre. Lovavdelingen kan på denne bak­
grunn ikke se at det vil være i strid med Grunnlo­
ven § 101 å gi Norsk Tipping AS enerett på drift av 
gevinstautomater. 

4 Forholdet til EØS-avtalens regler 

I forhold til EØS-avtalen må spørsmålet om å gi 
Norsk Tipping AS enerett på drift av gevinstauto­
mater først og fremst vurderes opp mot reglene om 
fri bevegelighet av tjenester i art. 36 flg. og etable­
ringsrett i art. 31 flg. Men også reglene om det frie 
varebytte i art. 8 flg. og konkurransereglene i art. 
53 flg. kan være av betydning. 

EF-domstolen har vurdert spørsmål om regule­
ring av lotterier, pengespill og drift av spilleautoma­
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ter i flere saker de seneste årene. I første rekke har 
EF-domstolen vurdert disse spørsmålene opp mot 
reglene om fri bevegelighet av tjenester i EF-trakta-
ten art. 49 flg. Den sentrale avgjørelsen om regule­
ring av drift av spilleautomater er Läärä-dommen 
(sak C-124/97 Läärä, domssaml. 1999 s. 6067). En 
hovedproblemstilling i saken var om det statlige 
finske monopolet for drift av spilleautomater var 
forenlig med reglene om fri bevegelighet av tjenes­
ter. EF-domstolen konstaterte først at et slikt statlig 
monopol som det finske er ikke-diskriminerende, 
men at det likevel representerer en hindring for 
den frie bevegeligheten av tjenester, se dommen 
pkt. 28 og 29: 

«... national legislation on slot machines such as 
the Finnish legislation prohibits any person ot­
her than the licensed public body from running 
the operation of the machines in question; it 
therefore involves no discrimination on 
grounds of nationality and applies without di­
stinction to operators who might be interested 
in that activity, whether they are established in 
Finland or in another Member State. 

However, such legislation constitutes an im­
pediment to freedom to provide services in that 
it directly or indirectly prevents operators in ot­
her Member States from themselves making 
slot machines available to the public with a view 
to their use in return for payment.» 

Avgjørende for om det statlige monopolet like-
vel kunne anses å være i samsvar med fellesskaps­
retten, var dermed om unntaksbestemmelser i EF­
traktaten kunne komme til anvendelse eller om hin­
dringen i den frie bevegeligheten av tjenester kun-
ne legitimeres etter den domstolsskapte læren om 
allmenne hensyn. Blant annet under henvisning til 
Schindler-dommen (sak C-275/92 Schindler, doms­
saml. 1994 s. 1039), som gjaldt innførsel til Storbri­
tannia av innbydelser til å delta i et tysk lotteri, la 
EF-domstolen til grunn at hindringen i den frie be­
vegeligheten av tjenester i dette tilfellet ikke var i 
strid med fellesskapsretten. Domstolen konkluder­
te slik: 

«The Treaty provisions relating to freedom to 
provide services do not preclude national legis­
lation such as the Finnish legislation which 
grants to a single public body exclusive rights 
to operate slot machines, in view of the public 
interest objectives which justify it.» 

Det finske monopolet var begrunnet i hensynet 
til å beskytte spillerne og til å opprettholde den of­
fentlige orden. EF-domstolen bygget på at disse 
hensynene kunne begrunne inngrep i adgangen til 
å yte tjenester, og at monopolet kunne anses som et 

egnet og proporsjonalt tiltak for å ivareta disse hen­
synene. Samtidig understreket EF-domstolen at 
vurderingen av om inngrepet er proporsjonalt, må 
ta utgangspunkt i det beskyttelsesnivået som nasjo­
nale myndigheter anser som ønskelig når det gjel­
der drift av spilleautomater, se dommen pkt. 35 og 
36: 

«... the power to determine the extent of the pro­
tection to be afforded by a Member State on its 
territory with regard to lotteries and other 
forms of gambling forms part of the national 
authorities’ power of assessment, recognised by 
the Court in paragraph 61 of the Schindler judg­
ment. It is for those authorities to assess whet­
her it is necessary, in the context of the aim pur­
sued, totally or partially to prohibit activities of 
that kind or merely to restrict them and, to that 
end, to establish control mechanisms, which 
may be more or less strict. 

In those circumstances, the mere fact that a 
Member State has opted for a system of protec­
tion which differs from that adopted by another 
Member State cannot affect the assessment of 
the need for, and proportionality of, the provi­
sions enacted to that end. Those provisions 
must be assessed solely by reference to the 
objectives pursued by the national authorities of 
the Member State concerned and the level of 
protection which they are intended to provide.» 

I Schindler-dommen pkt. 60 og 61 sies det mer 
om bakgrunnen for statenes skjønnsmargin på det­
te området. EF-domstolen viser der først til at man 
ikke kan se bort fra de moralske, religiøse og kul­
turelle betenkelighetene som i hver enkelt med­
lemsstat knytter seg til pengespill, og peker på at 
det er en generell tendens i medlemsstatene til å 
begrense eller forby spill om penger. For det andre 
legger EF-domstolen vekt på at det følger en høy ri­
siko for bedrageri og andre forbrytelser med de 
store pengesummene som er involvert. For det 
tredje pekes det på at pengespill er forbundet med 
en risiko for negative sosiale konsekvenser og ne­
gative konsekvenser for de enkelte spillerne. I til­
legg er det ikke uten betydning at lotterier mv. kan 
gi viktige bidrag til finansiering av samfunnsnyttige 
formål, men dette er ikke i seg selv nok til å be­
grunne restriksjonene. 

I Kirke- og kulturdepartementets begrunnelse 
for forslaget om å gi Norsk Tipping AS enerett på 
drift av gevinstautomater, pekes det særlig på kri­
minalitetsproblemer forbundet med dagens drift av 
gevinstautomater og problemer med spilleavhen­
gighet. Dette er hensyn som ut fra fremstillingen 
ovenfor må anses som legitime og tilstrekkelig 
tungtveiende. 
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I Zenatti-dommen (sak C-67/98 Zenatti, doms­
saml. 1999 s. 7289) bekrefter EF-domstolen sin 
praksis i Schindler-dommen og Läärä-dommen i 
forhold til reglene om fri bevegelighet av tjenester. 
I forhold til reglene om etableringsrett og konkur­
ransereglene har det ennå ikke kommet noen av­
gjørende dom fra EF-domstolen. Men det må antas 
at de synspunktene som er omtalt ovenfor, har gyl­
dighet også i forhold til disse reglene. 

På denne bakgrunnen mener Lovavdelingen at 
det ikke vil være i strid med EØS-avtalens regler å 

gi Norsk Tipping AS enerett på drift av gevinstauto­
mater. 

Til slutt vil Lovavdelingen peke på at et statlig 
monopol på automatdriften for Norsk Tipping AS 
må innrettes slik at også alle ordninger for innkjøp 
av spilleautomater mv. er i samsvar med EØS-avta-
lens regler. Som EF-domstolen peker på i Läärä­
dommen pkt. 24 flg., kan reglene om det frie vare­
bytte få betydning siden spilleautomater i seg selv 
er varer. 
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Vedlegg 3 

Brev 4. februar 2003 fra Justisdepartementet, 
Lovavdelingen 

Bistand under lovforberedelse – 
endringer i pengespill- og 
lotterilovgivningen 

1	 Innledning 

Vi viser til henvendelsen fra Kultur- og kirkedepar­
tementet 23. desember 2002 med senere presise­
ring ved brev 15. januar 2003. Departementet har 
bedt om bistand i forbindelse med utarbeidelsen av 
et lovforslag som skal gi Norsk Tipping AS enerett 
på drift av gevinstautomater i Norge, jf. hørings­
brev 25. oktober 2002 om endringer i lotteri- og 
pengespillovgivningen. Forslaget er dels utarbeidet 
etter modell av nylige omlegginger i Sverige, der 
det ble innført statlig monopol på drift av gevinstau­
tomater ved lov 2001:1045 som trådte i kraft 1. fe­
bruar 2002. 

Hovedbegrunnelsen for departementets forslag 
er et ønske om å kunne bekjempe spilleavhengig­
het og kriminalitet mer effektivt, å kunne håndheve 
18 års grensen for spill på automater strengere og å 
få kontroll med misligheter i bransjen. Forslaget er 
planlagt iverksatt fra 1. januar 2004. Etter en over­
gangsperiode på to år skal retten til oppstilling av 
gevinstautomater etableres som en enerett for 
Norsk Tipping AS. Antallet oppstilte gevinstauto­
mater er tenkt begrenset fra dagens omlag 19 000 
til omlag 10 000. Norsk Tippings automater skal 
være en ny type såkalte VLT-automater («video lot­
tery terminals») som skal legge til rette for en mer 
effektiv håndheving av 18 års aldersgrensen og gi 
myndighetene bedre kontroll med pengestrømmen 
og automatenes funksjonsmåte. Norsk Tippings au­
tomater skal bare stilles opp i lokaler der bruken 
kan kontrolleres på en tilfredsstillende måte; blant 
annet skal dagens form for oppstilling i kjøpesentra 
opphøre. 

I dag er det humanitære og samfunnsnyttige or­
ganisasjoner og foreninger som har oppstillingstil­
latelsene for de omlag 19 000 automatene. Tillatel­
sene har en varighet på ett til tre år. Avviklingen av 
de private automatentreprenørenes virksomhet 
skal skje gradvis frem til 31. desember 2005 etter 
hvert som disse oppstillingstillatelsene løper ut. In-

gen gjeldende oppstillingstillatelser har varighet ut 
over denne datoen. Eventuelle fornyede oppstil­
lingstillatelser til organisasjoner og foreninger kan 
ikke gjelde ut over 31. desember 2004, jf. forskrift 
22. september 2000 nr. 960 om oppstillingstillatel-
ser for gevinstautomater og underholdningsauto­
mater § 2 annet ledd annet punktum som endret 
ved forskrift 20. desember 2002 nr. 1693. For å lette 
bekjempelsen av og kontrollen med ulovlig oppstil­
ling av gevinstautomater etter 31. desember 2005 
er det foreslått et forbud mot uten hjemmel i lov å 
besitte gevinstautomater. Men forbudet er ikke 
tenkt satt i verk før etter en overgangsperiode frem 
til 1. april 2006, og departementet skal ved forskrift 
kunne fastsette unntak. 

Nedenfor vil Lovavdelingen gi en rettslig vurde­
ring av spørsmålet om hvorvidt gjennomføringen 
av de foreslåtte lovendringene kan gi dagens priva­
te automatentreprenører grunnlag for å kreve er­
statning etter analogi fra Grunnloven § 105 (se 
punkt 2) eller etter det såkalte forespeilingsansva­
ret (se punkt 3). Til sist vil Lovavdelingen knytte 
enkelte bemerkninger til forholdet mellom de fore­
slåtte lovendringene og eiendomsvernet etter Den 
europeiske menneskerettskonvensjonen (EMK) 
første tilleggsprotokoll artikkel 1 (se punkt 4). 

2	 Spørsmål om erstatning på grunnlag av 
prinsippet i Grunnloven § 105 

2.1 Innledende bemerkninger 

Det er på det rene at de foreslåtte lovendringene ik­
ke vil innebære noen ekspropriasjon som gir krav 
på erstatning etter Grl. § 105. 

Opprettelsen av et statlig monopol på driften av 
gevinstautomater vil innebære at automatentrepre­
nørenes næringsfrihet innskrenkes. Selve inn­
skrenkningen i næringsfriheten må entreprenøre­
ne finne seg i uten erstatning, jf. Andenæs: Statsfor­
fatningen i Norge (8. utg., Oslo 1998) s. 383. 

Men der lovgivningen forbyr en viss virksom­
het for å gjøre den til statsmonopol, har det vært 
reist spørsmål om bedriftene har krav på erstatning 
for nedgangen i eiendomsverdien av sine anlegg, jf. 



62 Ot.prp. nr. 44	 2002–2003 
Om lov om endringer i pengespill- og lotterilovgivningen 

Andenæs op.cit. s. 383–384. Et synspunkt har vært 
at anleggene ville tape det meste av sin verdi gjen­
nom opprettelsen av monopolet, og at staten der-
med kunne skaffe seg de nødvendige anleggene 
«for en slikk og ingenting». I slike tilfeller er paral­
lellen til ekspropriasjon nærliggende, og rimelig­
hetsgrunner kan tilsi at tapet i eiendomsverdi må 
erstattes, selv om forholdet ikke går inn under ord­
lyden i Grl. § 105. 

Spørsmålet om erstatning etter innføringen av 
det foreslåtte monopolet på drift av gevinstautoma­
ter står i en annen stilling. Gevinstautomatene, som 
er entreprenørenes sentrale driftsmiddel, vil ikke 
bli overtatt av Norsk Tipping. I stedet skal Norsk 
Tipping ta i bruk en ny type såkalte VLT-automater 
som blant annet skal legge til rette for en mer effek­
tiv håndheving av 18 års aldersgrensen og bedre 
kontrollen med pengestrømmen og automatenes 
funksjonsmåte. 

På denne bakgrunnen er det mest nærliggende 
å betrakte spørsmålet om erstatning etter prinsip­
pet i Grl. § 105 som et spørsmål om erstatning for 
rådighetsinnskrenkninger. Lovforslaget medfører 
begrensninger i entreprenørenes mulighet til å ut­
nytte sine driftsmidler. Spørsmålet er om disse be­
grensningene i dette tilfellet kan gi grunnlag for er­
statningskrav etter prinsippet i Grl. § 105. Tapet det 
i tilfellet kunne være aktuelt å erstatte, ville være 
tap ved at pådratte utgifter og investeringer ble ver­
diløse som følge av innføringen av monopolet. 

2.2	 Spørsmålet om erstatning for 
rådighetsinnskrenkninger 

I tilfeller der et statlig monopol opprettes for å regu­
lere en virksomhet som er forbundet med bestemte 
skadevirkninger, har det i den juridiske litteraturen 
vært hevdet at staten ikke kan ha noen plikt til å 
svare erstatning, jf. Jon Skeie: Eiendomsret og 
Statsmonopol (Kristiania 1923) s. 297: 

«Dersom forbudet mod en tidligere privat virk­
somhed er blevet nødvendig for at hindre de 
misbrug, som altid eller regelmæssigt følger af 
denne virksomhed, har staten, efter min opfat­
ning, ingen plikt til at betale erstatning for ophø­
ret af den private bedrift. Det gjælder ogsaa i til­
fælde, hvor forbudet medfører, at bestemte ei­
endomsgjenstande forringes i værdi eller bliver 
værdiløse. ... Og det gjør ingen forskjel i erstat­
ningsspørgsmaalet, om staten for at hindre eller 
indskrænke misbrugene selv overtager virk­
somheden i andre former. ...» 

Denne læren fikk tilslutning av Magne Schjødt: 
Erstatningsspørsmål ved gjennemføring av stats­
monopol, trykt som bilag III til Förhandlingarna å 

det sjuttonde nordiska juristmötet (utgitt i Helsing­
fors 1938), jf. s. 67 under henvisning til Skeie l.c. og 
med overskriften «Monopoler til sikring mot mis­
bruk i en næring hvor misbruk lett kan forekom­
me»: 

«Dette er formålet med Vinmonopolet. ... I et 
slikt tilfelle har Staten ikke erstatningsplikt. 
Oprettelse av et monopol er her et direkte ut-
slag av statens rett til regulering av næringslivet 
i samfundets interesse. De næringsdrivende 
har ikke noe naturlig krav på i det hele å drive 
en næring av denne art. De avgir derfor ingen 
verdi som tilhører dem.» 

Utgangspunktet er i alle fall at eieren må tåle 
begrensninger i eiendomsrådigheten uten erstat­
ning. Den rettspraksis som angår erstatning for 
innskrenkninger i rådigheten over fast eiendom, 
kan her gi en viss veiledning. Så lenge det ikke blir 
krevd avståelse av eiendommen, er det bare i særli­
ge unntakstilfeller at det må betales erstatning etter 
ulovfestede regler knyttet til en form for analogisk 
anvendelse av Grl. § 105, jf. Rt. 1970 s. 67 (Strand­
lovdommen). Dette utgangspunktet må også gjelde 
i forhold til etablert virksomhet som tidligere har 
vært ansett som uskadelig, men som erfaring og ny 
erkjennelse viser at bør reguleres nærmere eller 
helt forbys, jf. Rt. 1973 s. 705 (laksefredning). 

Et nødvendig, men ikke tilstrekkelig vilkår for 
erstatning for rådighetsinnskrenkninger, er at inn­
grepet er vesentlig for eieren, jf. Rt. 1993 s. 321 (Hy­
dalen) på s. 325: 

«At inngrepet er vesentlig, er et nødvendig, 
men ikke i seg selv tilstrekkelig vilkår for å kun-
ne kreve erstatning etter en analogisk anvendel­
se av Grunnlovens § 105. Det er velkjent i prak­
sis at selv vesentlige inngrep ikke kan kreves 
erstattet, f.eks. fordi de rammer en virksomhet 
som på grunn av ny erkjennelse anses å være så 
skadelig eller uheldig at den bør reguleres eller 
forbys.» 

Dersom inngrepet er vesentlig, vil det bero på 
en totalvurdering av en rekke omstendigheter om 
det er grunnlag for erstatning. De samfunnsinteres­
sene som begrunner rådighetsinnskrenkningene 
samt likhets- og forutberegnelighetshensyn vil stå 
sentralt i vurderingen. 

Når det gjelder spørsmålet om inngrepet er ve­
sentlig, er det et moment at det foreslåtte monopo­
let på drift av gevinstautomater vil gripe inn i auto­
matentreprenørenes etablerte bruk av typegod­
kjente automater. Det er et argument for at inngre­
pet bør anses som vesentlig, jf. Rt. 1988 s. 890 (Jær­
strendene). Men en må også ta i betraktning at au­
tomatene har en begrenset levetid, og at bruken 
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bygger på tidsbegrensete oppstillingstillatelser gitt 
med hjemmel i lov. Dessuten vil formentlig en be­
tydelig andel av dagens automatpark kunne utnyt­
tes meget lønnsomt i overgangsperioden. De gjel­
dende oppstillingstillatelsene vil falle bort gradvis i 
løpet av en overgangsperiode frem mot slutten av 
2005, slik at automatentreprenørene får en viss tid 
til å tilpasse seg. Etter dagens regler i forskrift 18. 
august 1998 nr. 853 om typegodkjenning av auto-
mater (typegodkjenningsforskriften) § 2 annet og 
tredje ledd må automater som ble typegodkjent 
første gang før 1. oktober 2000, senest fra 1. januar 
2004 tilfredsstille nye krav til typegodkjenning. 
Men i forbindelse med innføringen av det foreslåtte 
monopolet vil Kultur- og kirkedepartementet opp­
heve disse reglene, slik at entreprenørene også kan 
benytte seg av automater som ble typegodkjent 
første gang før 1. oktober 2000, helt frem til oppstil­
lingstillatelsene løper ut. For å gi automatentrepre­
nørene rimelige muligheter til å innrette seg etter 
det foreslåtte besittelsesforbudet, skal dette ikke 
tre i kraft før etter utløpet av en overgangsperiode 
som er tenkt å vare frem til 1. april 2006. 

Det vil nok variere hvor vesentlig inngrepet er 
for den enkelte som rammes. Enkelte automaten­
treprenører kan komme til å tape til dels betydelige 
beløp på nylig foretatte investeringer. Selv om en 
skulle legge til grunn at inngrepet er vesentlig for 
en større eller mindre gruppe entreprenører, finner 
Lovavdelingen det utvilsomt at den helhetsvurde­
ringen som etter praksis må foretas, fører til at det 
ikke er grunnlag for erstatning etter ulovfestede 
regler knyttet til en form for analogi fra Grunnloven 
§ 105. Lovavdelingen vil peke på følgende betrakt­
ninger: 

Lotterilovens system er at det som utgangs­
punkt er forbudt å drive lotterivirksomhet. Lotteri­
virksomhet kan bare drives med tillatelse fra det of­
fentlige, og tillatelsene gjelder bare for en tidsbe­
grenset periode – uten at en har krav på fornyelse. 
Dersom noen legger opp til å tjene penger på virk­
somhet ut over det tidsrommet som tillatelsen er 
gitt for, må dette som utgangspunkt være vedkom­
mendes egen risiko. Selve lovens system gir et 
klart varsel om dette. Allerede etter dagens regel­
verk må de involverte i betydelig utstrekning være 
forberedt på at myndighetene innskrenker antallet 
tillatelser vesentlig ved ikke å fornye dem. Størrel­
sen av de involvertes økonomiske tap vil i vesentlig 
grad avhenge av hvor langt de har forholdt seg til 
lovens forutsetning om at tillatelsene er tidsbegren­
sede. I en slik situasjon er det vanskelig å tenke seg 
at det offentlige skulle bli erstatningspliktig fordi 
noen er blitt avskåret fra å utnytte foretatte investe­
ringer etter at tillatelsene utløper. 

Dersom en rådighetsinnskrenkning er av gene­
rell karakter, skal det i praksis særlig mye til før vil­
kårene for erstatning er oppfylt. Inngrep som bare 
rammer en enkelt eier eller en utvalgt del av en 
gruppe eiere, har gjerne en mer ekspropriasjonslig­
nende karakter. I slike tilfeller er det mer nærlig­
gende å anvende grunntanken om at eierens tap 
som følge av en ekspropriasjon bør bæres av hele 
samfunnet, ikke av den enkelte som rammes, jf. An­
denæs: Statsforfatningen i Norge (8. utg., Oslo 
1998) s. 383. Rådighetsinnskrenkningene som føl­
ge av at det blir innført et statlig monopol, vil ram-
me alle dagens automatentreprenører og har for så 
vidt en generell karakter, jf. Rt. 1973 s. 705 (lakse­
fredning) der et fredningsvedtak ble ansett å ha en 
generell karakter for så vidt som det rammet alle 
som sto i samme stilling, selv om antallet av dem 
som ble rammet, av tilfeldige grunner ikke var 
stort. 

Det er videre av vesentlig betydning at formålet 
med lovendringen nettopp er å ramme lotterivirk­
somheten, slik den i dag foregår, med sikte på å re­
dusere dens skadelige virkninger (jf. i denne sam­
menheng Rt. 1993 s. 321 (Hydalen) på s. 325–326). 
Forbudet rammer ikke som en tilfeldig sidevirk­
ning av at andre interesser prioriteres. Det er heller 
ikke spørsmål om å ramme eksisterende virksom­
het med sikte på at andre økonomiske interesser 
skal gå foran. Dette er et ytterligere argument mot 
erstatningsplikt. 

Det bør tilføyes at domstolene i denne sammen­
heng vil være ytterst tilbakeholdne med å etterprø­
ve hvilke tiltak som er nødvendige for å oppnå for­
målet med endringen, jf. Rt. 1993 s. 321 (Hydalen) 
på s. 326. 

Det er etter dette ikke grunnlag for erstatning 
etter ulovfestet rett knyttet til en form for analogi 
fra Grunnloven § 105 for det tapet private automa­
tentrepenører lider. 

3 Et eventuelt forespeilingsansvar 

Det kan spørres om staten har gitt automatentre­
prenørene så konkrete og klare forespeilinger om 
fortsatt drift at entreprenørenes forventning om 
dette må anses å ha erstatningsvern. I tilfellet vil 
det være tale om erstatning for pådratte utgifter og 
investeringer som blir verdiløse ved innføringen av 
det foreslåtte monopolet, jf. Rt. 1994 s. 813 (Dram­
mensveien 88 B) der det også er fremhevet at tapet 
ikke må fremstå som uvesentlig. 

Det er her spørsmål om å pålegge erstatnings­
plikt på grunnlag av Stortingets grunnlovmessige 
utøving av sin lovgivningsmyndighet. For ordens 
skyld bemerkes at Stortinget ikke har gitt noe til­
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sagn om rett til fortsatt drift etter at tillatelsene er 
utløpt. I et slikt tilfelle er det vanskelig å tenke seg 
at staten skulle bli erstatningsansvarlig ut over det 
som følger av analogi fra Grunnloven § 105.1 Dom-
men i Rt. 1994 s. 813 bygger på en slik betraktning. 
Det heter der (på s. 818): 

«Oslo kommune har pekt på at det i tilfelle er ta­
le om å pålegge erstatningsplikt for følgen av 
kommunens lovhjemlede myndighetsutøvelse, 
og at et slikt ansvar må ha hjemmel enten i sel­
ve hjemmelsgrunnlaget, det vil si i bygningslov­
givningen, eller i grunnlovfestede erstatnings­
regler. Dette utgangspunkt er jeg enig i. Det er 
for Herlofson tale om et tap som er oppstått som 
følge av et rådighetsinngrep, nektelsen av å 
godkjenne bebyggelsesplanen og den senere 
omregulering. Det er klart at bygningslovens 
egen erstatningsregel for tap utløst av regule­
ringsplan, § 32 i loven av 1965, ikke rekker til å 
medføre erstatningsplikt for tap av denne art. 
Hjemmelen må i tilfelle søkes i de retningslinjer 
for erstatning ved rådighetsinnskrenkninger 
som er utviklet av Høyesterett med grunnlag i 
Grunnlovens §§ 97 og 105.» 

På bakgrunn av at forespeilingsansvaret er på­
beropt som et mulig selvstendig grunnlag for er­
statning, vil Lovavdelingen likevel gå noe nærmere 
inn på spørsmålet. 

Erstatning på grunnlag av et forespeilingsan­
svar må forutsette at staten har skapt en sterk be­
rettiget forventning hos entreprenørene om fortsatt 
drift. Gitt at dette er tilfellet, må det så foretas en 
konkret interesseavveining der grunnlaget for og 
styrken av denne forventningen må veies opp mot 
hensynet til samfunnsinteressene som begrunner 
innføringen av monopolet, jf. Rt. 1981 s. 462 (Mal-
vik/UEH). Når denne interesseavveiningen skal fo­
retas, vil det være naturlig blant annet å legge vekt 
på Stortingets oppfatning, slik den eventuelt blir ut­
trykt gjennom behandlingen og vedtakelsen av de 
aktuelle lovendringene. Det må videre tas i betrakt­
ning at automatentreprenørene er profesjonelle ak­
tører som kan vurdere risikofaktorene ved slik næ­
ringsvirksomhet, jf. Rt. 1981 s. 462 (Malvik/UEH). 
Privat drift av gevinstautomater har både i Norge 
og i andre land vært forbundet med samfunnsmes­
sig uønskede virkninger. Nettopp på bakgrunn av 
dette innførte Sverige nylig et statlig monopol på 
drift av gevinstautomater. Finland har lenge hatt et 
slikt monopol. 

Automatentreprenørenes næringsvirksomhet 
beror på et usikkert grunnlag, og investeringer i 

1 EØS-avtalen slik den er gjennomført i norsk rett ved EØS-lo-
ven reiser særlige spørsmål som ikke berøres i brevet her. 

slik virksomhet er forbundet med en viss risiko. Et­
ter norsk rett er det forbudt å avholde lotteri uten 
tillatelse, jf. lotteriloven § 6 første ledd. Vilkårene 
for å få slik tillatelse er strenge. Som hovedregel gis 
tillatelse bare til organisasjoner og foreninger som 
ivaretar humanitære eller samfunnsnyttige formål, 
jf. § 6 annet ledd. Automatentreprenørene er ikke 
alene avhengige av avtaler om drift med ideelle or­
ganisasjoner og foreninger, men også av at organi­
sasjonene får (fornyet) tillatelse av politiet til opp­
stilling av utbetalingsautomater (jf. lotteriloven 
§ 10). Slik tillatelse gis for en tidsavgrenset periode 
som ikke skal overstige tre år, jf. forskrift 22. sep­
tember 2000 nr. 960 om oppstillingstillatelser for 
gevinstautomater og underholdningsautomater § 2 
annet ledd første punktum. 

Automatentreprenørene må videre være autori­
sert etter lotteriloven § 4 c. Også innehaveren av 
oppstillingslokalet må ha autorisasjon. Dessuten 
må gevinstautomatene som entreprenørene vil bru­
ke, være typegodkjent etter typegodkjenningsfor­
skriften. 

At myndighetene gjennom en autorisasjonsord­
ning setter krav til entreprenørene og andre aktø­
rer i markedet, kan ikke i seg selv gi entreprenøre­
ne en forventning om fortsatt drift, som er så sterk 
at den må anses å ha et erstatningsvern. Slik må det 
antas å være selv om autorisasjonene ikke er tids­
begrensede. Det kan heller ikke gi entreprenørene 
en erstatningsvernet forventning om fortsatt drift at 
det i tillegg stilles krav om typegodkjenning av ge­
vinstautomatene. Lovavdelingen kan ikke se at løs­
ningen må bli en annen fordi det ved forskrift 27. 
september 2000 nr. 982 ble innført nye krav til type­
godkjenning gjeldende fra 1. oktober 2000, jf. type­
godkjenningsforskriften § 2. Det kan heller ikke 
være avgjørende at det i den forbindelse ble gitt 
overgangsfrister frem til 1. januar 2004 for automa­
ter som var typegodkjent og oppstilt første gang før 
1. oktober 2000, og frem til 1. januar 2002 for auto-
mater som var typegodkjent før 1. oktober 2000, 
men oppstilt første gang etter denne datoen. 

Som advokat Keiserud peker på i sin utredning 
5. desember 2002, har det gjennom lovforarbeider
frem til og med 1999 kommet signaler fra regjering 
og Storting om å satse på bedre kontroll med auto­
matentreprenørene fremfor et forbud som ville in­
nebære at de ideelle organisasjonene og foreninge­
ne måtte drifte gevinstautomatene selv. Blant annet 
vises det til justiskomiteens uttalelse i Innst. O. nr. 
9 (1994–95) s. 14 om at såkalte lotterientreprenører 
«fortsatt bør tillates». Denne uttalelsen må settes 
inn i sammenhengen som fremgår av Ot.prp. nr. 58 
(1993–94) s. 18: 
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«Det har vært en del eksempler på at lotteriar­
rangøren har overdratt lykkespilltillatelsen til 
entreprenøren mot en fast sum, noe som er i 
strid med reglene om at overskuddet skal tilfal­
le arrangøren. Utvalget har på denne bakgrunn 
overveid å forby bruk av entreprenører ved sli­
ke lotterier, men anser et slikt forslag som urea­
listisk.» 

Til sist viser Keiserud til Innst. O. nr. 33 (1999– 
2000) fra justiskomiteen, side 13, der det er uttalt at 
det «bør være anledning til å velge mellom egen en­
treprenørdrift og å engasjere entreprenør så lenge 
man holder seg innenfor gjeldende fordelingsnøk­
kel». Det følger av innstillingen selv, av Ot.prp. nr. 
84 (1998–99) s. 33 flg. og av NOU 1997: 14 s. 39–40 
og 45 at denne uttalelsen må settes inn i en tilsva­
rende sammenheng. I forbindelse med komiteens 
uttalelse bør det dessuten pekes på at medlemme­
ne fra Arbeiderpartiet på side 34 ba «om at styres­
maktene vurderer å skipe eit eige entreprenørsel­
skap t.d. på line med det finske «Penningforbun­
det» som gjev entreprenørtenestene til lag og orga­
nisasjonar, og at overskotet vert fordelt mellom dei 
samfunnsnyttige og humanitære organisasjonane». 
Et mindretall i komiteen ønsket med andre ord å få 
vurdert en form for monopolordning. 

Det er klart at de nevnte signalene ikke kan bin-
de regjeringen til å ikke å endre sin politikk dersom 
gode grunner taler for det. Like klart er det at Stor­
tinget som lovgiver ikke kan være bundet til å la 
være å vedta innføringen av et statlig monopol på 
drift av gevinstautomater. Også den løsning at re­
gjering og Storting kunne endre kurs på dette om­
rådet, men bare mot erstatning, ville klart innebære 
sterkere bindinger enn de nevnte signalene kan gi 
grunnlag for. 

I sin utredning opplyser advokat Keiserud vide-
re at Lotteritilsynet har tatt forbehold i alle nyere ty­
pegodkjenninger av automater om at «aktørene» 
må påregne krav om online-teknologi i nær fremtid, 
og at det samme er formidlet i foredrag for bran­
sjen. At Lotteritilsynet på flere måter har formidlet 
at en omstilling til online-teknologi må påregnes i 
nær fremtid, er forhold som implisitt kan ha gitt au­
tomatentreprenørene en viss forventning om fort­
satt drift. Men en slik forventning kan ikke få gjen­
nomslag overfor de tungtveiende allmenne hensy­
nene som ligger til grunn for den foreslåtte innfø­
ringen av et statlig monopol på drift av gevinstauto­
mater – en ordning som Stortinget eventuelt vil 
vedta. 

4	 Forholdet til EMK første tilleggsprotokoll 
artikkel 1 

4.1	 Retten til eiendom 

Den europeiske menneskerettskonvensjonen 
(EMK) første tilleggsprotokoll artikkel 1 sikrer ret-
ten til eiendom. Begrepet eiendom tolkes vidt og 
omfatter blant annet både løsøre og økonomiske 
rettigheter ved utøvelse av næringsvirksomhet. 

Artikkelen inneholder tre regler. Disse kan kal­
les henholdsvis prinsippregelen, avståelsesregelen 
og kontrollregelen, jf. Erik Møse: Menneskerettig­
heter (2002) s. 500 flg. Prinsippregelen er slått fast i 
første ledd første punktum og gir enhver fysisk el­
ler juridisk person «rett til å få nyte sin eiendom i 
fred». Dette prinsippet har stor betydning siden det 
må tas i betraktning ved tolkningen av de to andre 
reglene i artikkelen. I tillegg kan et brudd på prin­
sippregelen være selvstendig grunnlag for å statu-
ere krenkelse av konvensjonen. I praksis vurderer 
Den europeiske menneskerettsdomstolen (EMD) 
som regel forholdet til de to andre reglene før den 
eventuelt tar stilling til om det foreligger brudd på 
prinsippregelen. 

Avståelsesregelen følger av første ledd annet 
punktum: «Ingen skal bli fratatt sin eiendom unn­
tatt i det offentliges interesse og på de betingelser 
som er hjemlet ved lov ...» Kontrollregelen fremgår 
av annet ledd som bestemmer at prinsippregelen 
og avståelsesregelen ikke på noen måte skal svek­
ke «en stats rett til å håndheve slike lover som den 
anser nødvendige for å kontrollere at eiendom blir 
brukt i samsvar med allmennhetens interesse ...». 

Kontrollregelen fremstår etter sin ordlyd som et 
unntak fra de to andre reglene, men etter EMDs 
praksis må inngrep i retten til eiendom i ethvert til­
felle bygge på en «rettferdig balanse» mellom be­
rettigede samfunnsinteresser og individets rettig­
heter. Inngrepet må stå i et rimelig forhold til for­
målet. Dette gjelder ikke bare i forhold til prinsip­
pregelen og avståelsesregelen, men på samme må­
te i forhold til kontrollregelen. Med andre ord gjel­
der et alminnelig forholdsmessighetsprinsipp. 

4.2	 Vil de foreslåtte lovendringene, på en måte 
som er i strid med retten til eiendom, gripe 
inn i økonomiske rettigheter ved utøvelse av 
næringsvirksomhet? 

Retten til å drive næringsvirksomhet har etter 
EMDs praksis et relativt svakt konvensjonsvern, jf. 
Erik Møse: Menneskerettigheter (2002) s. 513 un­
der henvisning til sakene Tre Traktörer AB mot 
Sverige, Serie A 159 (1989) og Fredin mot Sverige, 
Serie A 192 (1991). I Tre Traktörer-saken hadde so­
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sialmyndighetene i Sverige tilbakekalt en restau­
rants skjenkebevilling etter betydelig mislighold. 
Domstolen fant at det forelå et inngrep i retten til ei­
endom, som måtte vurderes etter kontrollregelen i 
artikkel 1 annet ledd, jf. dommen pkt. 55. Forholds­
messighetsvurderingen ble avgjørende, og i avvei­
ningen av om inngrepet var forholdsmessig, under­
streket Domstolen at statene må ha en vid skjønns­
margin. I lys av at formålet var å ivareta svensk al­
koholpolitikk, ble konklusjonen at det forelå en 
rettferdig balanse, jf. dommen pkt. 62 og 63. 

Innføringen av et monopol på drift av gevinstau­
tomater innebærer rettslig sett et mindre inngri­
pende tiltak overfor de private partene enn tilfellet 
var i Tre Traktörer-saken. Det dreier seg ikke om 
tilbakekall av gjeldende tillatelser, men om unnla­
telse av å utstede nye tillatelser når de gjeldende lø­
per ut. Det er også et moment at tillatelsene ikke 
gis til automatentreprenørene. Disse nyter bare in­
direkte godt av de ideelle organisasjonene og for­
eningenes tillatelser. 

På denne bakgrunnen kan Lovavdelingen ikke 
se at innføringen av et statlig monopol på drift av 
gevinstautomater vil innebære noe konvensjons­
stridig inngrep i økonomiske rettigheter ved utøvel­
se av næringsvirksomhet. 

4.3	 Vil innføringen av et forbud mot besittelse av 
gevinstautomater kunne stride mot retten til 
eiendom? 

I forlengelsen av at det innføres et statlig monopol 
på drift av gevinstautomater, er det foreslått å gi et 
forbud mot besittelse av slike automater for andre 
enn Norsk Tipping AS. Det kan være tvil et slikt for-
bud må vurderes etter kontrollregelen i annet ledd, 
avståelsesregelen i første ledd annet punktum eller 
prinsippregelen i første ledd første punktum. 

Et grunnvilkår for å anvende avståelsesregelen 

er at det foreligger avståelse av eiendom. Det typis­
ke eksemplet på slik avståelse er ekspropriasjon. Et 
forbud mot besittelse er ikke en ekspropriasjon. Ei­
endomsretten overføres ikke til noen andre. Men et 
absolutt forbud mot besittelse vil i praksis kunne in­
nebære en så omfattende rådighetsbegrensning at 
det kan være nærliggende å betrakte forbudet som 
en de facto ekspropriasjon. Enkelte tilfeller av de 
facto ekspropriasjon har EMD vurdert som inngrep 
etter prinsippregelen, andre tilfeller har vært vur­
dert etter avståelsesregelen. Et absolutt forbud mot 
besittelse av gevinstautomater ville det antagelig 
være mest nærliggende å vurdere etter avståelses­
regelen, jf. Sporrong og Lönnroth mot Sverige, Se­
rie A 52 (1982), pkt. 62 og 63. Men dersom det gjø­
res unntak fra forbudet, kan det være mer nærlig­
gende å anvende kontrollregelen. 

Blir unntakene omfattende, kan en kanskje stil­
le spørsmål ved om tiltaket i det hele tatt kan anses 
som et inngrep i retten til eiendom. Men selv om en 
ikke går så langt, vil rekkevidden av eventuelle 
unntak kunne ha betydning for om det foreligger 
en krenkelse av konvensjonen. Disse momentene 
vil kunne spille en vesentlig rolle i den forholds­
messighetsvurderingen som må foretas dersom det 
foreligger et inngrep i retten til eiendom. Et abso­
lutt forbud mot besittelse vil kunne bli ansett som 
et uforholdsmessig inngrep, selv om forbudet skal 
ivareta tungtveiende allmenne hensyn. 

Så fremt det blir gitt en rimelig overgangsfrist 
før besittelsesforbudet settes i kraft, og det blir 
gjort rimelige unntak, antar Lovavdelingens at inn­
føringen av en slik lovregel – på bakgrunn av de 
tungtveiende samfunnsmessige hensynene som 
gjør seg gjeldende – ikke innebærer noe konven­
sjonsstridig inngrep i retten til eiendom. Dette er 
ikke mer enn en retningslinje, men det lar seg vans­
kelig gjøre å være mer konkret på bakgrunn av Kul­
tur- og kirkedepartementets høringsnotat. 




