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Stiftelsen Norsk Rikstoto – Ny Pengespillov  

1 INNLEDNING – MANDAT OG OPPSUMMERING 
Bakgrunnen for dette notatet er Meld. St. 12 (2016-2017) "Alt å vinne" 
("Pengespillmeldingen"), publisert 16. desember 2016, og forslag til ny lov om 
pengespill som er sendt på høring med svarfrist 29. september 2020 
("Høringsnotatet"). Norsk Jockeyklubb og Det Norsk Travselskap – som 
sammen utgjør oppretterne av Stiftelsen Norsk Rikstoto ("Norsk Rikstoto" eller 
"Stiftelsen") ("Oppretterne") – har bedt Advokatfirmaet Grette AS å vurdere 
forslaget om ny pengespillov ("Pengespilloven") og da særlig forslagene om 
styrerepresentasjon og instruksjonsrett i forslaget § 16.  
 
Som det fremgår nedenfor er vår overordnede vurdering at det kan reises både 
EØS-rettslige og stiftelsesrettslige innvendinger til forslaget til Pengespilloven § 
16.  
 
Dagens modell og lovforslaget tar sikte på å ivareta beskyttelsesverdige hensyn 
i form av kontroll med og reduksjon av negative konsekvenser av pengespill på 
den ene siden, og ideelle hensyn i form av å fremme hestehold, hestesport og 
hesteavl på den andre siden.  
 
Forslaget om at Staten skal ha flertall i styret hos konsesjonsinnehaver innebærer 
en skjerpelse som ikke er begrunnet i legitimt behov fra statens side. Dagens 
lovgivning utgjør en tilfredsstillende ordning basert på mindre inngripende tiltak.  
 
Det samme gjelder forslaget om statens instruksjonsrett. Instruksjonsretten 
kommer i tillegg på kant med stiftelsesrettens grunnprinsipp med styret som 
øverste organ i stiftelser, samt at selvstendighetskriteriet til en viss grad utfordres. 
 
Etter vår vurdering ivaretar dagens modell de hensyn som forslaget retter seg 
mot. Negative effekter ved pengespill både på individuelle og samfunnsmessige 
plan blir kontrollert og avbøtet ved lovgivning og konsesjonsvilkår som gir 
effektive styringsmuligheter for det offentlige overfor konsesjonsinnehaver. 
 
Det offentlige har i dag kompetanse til å utnevne samtlige styremedlemmer i 
Norsk Rikstoto. I forslaget fremkommer det at dette endres til at staten skal ha 
styreflertall. Dette forutsetter nødvendigvis at flertallet i styret – i større eller 
mindre grad – vil stå i et avhengighetsforhold til staten. Dette understrekes også 
av forslaget om at staten skal ha instruksjonsrett overfor konsesjonsinnehaveren, 
hvilket nødvendigvis innebærer instruksjonsrett overfor det enkelte styremedlem.  
 
Dette er uheldig både for den regulerende og den regulerte, og medfører fravær 
av realitet både for den regulerende myndighets kontroll med den regulerte og 
fravær av realitet i den regulertes egenkontroll med sin virksomhet. En ordning 
som den foreslåtte ville om den hadde blitt gjennomført gitt habilitetsmessige 
utfordringer i myndighetsorganet, og det ville rokket ved grunnleggende 
stiftelsesrettslige regler og prinsipper. I tillegg ville også lojalitetskravene til det 
enkelte styremedlem og den enkeltes personlige ansvarsposisjon utfordres.  
 
Lovforslagets formålsbestemmelse i § 1 forutsetter at de negative effektene av 
totalisatorspill begrenses og utlignes ved at en ideell aktør forvalter 
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konsesjonsvirksomheten. Formålsbestemmelsen balanserer dermed hensynet til tilstrekkelig regulering og 
kontroll mot ideell og formålsbasert forvaltning av sporten som utgjør grunnlaget og basisen for 
pengespillet. Statlig instruksjonsrett og flertallsrepresentasjon i styret i Norsk Rikstoto vil forrykke denne 
balansen.  
 

2 KORT OM NORSK RIKSTOTO 
Stiftelsen Norsk Rikstoto er en næringsdrivende stiftelse, jf. Stiftelsens vedtekter § 1. 
Formålsbestemmelsen fremgår av vedtektene § 4: 
 

"Norsk Rikstoto har gjennom konsesjon gitt av Kongen, ansvar for alt veddemål med totalisator og 
skal bidra til at inntektene fra spillet kommer hestesporten, hesteholdet og norsk hesteavl til gode. 
 
Norsk Rikstoto er tillagt den overordnede økonomiske styring gjennom godkjenning av stifternes 
og driftsselskapenes budsjetter, godkjenning av terminlisten og fastsetting av forutsigbare mål for 
overføring til de aktive i trav- og galoppsporten. 
 
Norsk Rikstoto kan delta i eller etablere annen næringsvirksomhet som støtter formålet." 

 
Stiftelsen ble opprettet 24. september 1982 av Oppretterne. Vedtektene har blitt endret en rekke ganger – 
senest 18. januar 2010. Stiftelsen har hatt enerett til å tilby hesteveddeløp ved totalisator i Norge siden 
1995. 
 
Stiftelsens styre består av 7 medlemmer. Styret er sammensatt av minst 4 medlemmer som er utpekt etter 
forslag fra Oppretterne (herunder ett medlem fra Norsk Jockeyklubb), ett medlem er utpekt etter forslag fra 
Landbruks- og matdepartementet, samt 2 medlemmer velges – ved direkte valg – av og blant de ansatte. 
Samtlige styremedlemmer utpekes formelt av Landbruks- og matdepartementet.  
 

3 BAKGRUNN OG RETTSLIG PLASSERING 
3.1 Nasjonal rett 
Som en næringsdrivende stiftelse er Norsk Rikstoto underlagt stiftelsesloven av 15. juni 2001 
("Stiftelsesloven"). 
 
Norsk Rikstotos primærvirksomhet er veddemål på hest ved totalisator. 
 
Utgangspunktet i norsk rett er at pengespill og lotteri er forbudt. Dette er et langvarig og etablert rettslig 
prinsipp. Med pengespill menes spill der man yter innskudd for å oppnå gevinst, og hvor vinnersjansen er 
helt eller delvis tilfeldig. Norsk Rikstotos virksomhet omfattes av dette.  
 
Stiftelsen utfører virksomheten i medhold av konsesjon gitt av Kongen, totalisatorloven av 1927 
("Totalisatorloven"), totalisatorforskriften av 2007 ("Totalisatorforskriften"), samt i tråd med 
konsesjonsbetingelser gitt av Landbruks- og matdepartementet. Totalisatorloven og Totalisatorforskriften 
regulerer hesteveddeløp ved totalisator. 
 
Formålet med regelverket er å sikre at pengespill, lotterier og totalisatorspill avholdes i betryggende former 
under offentlig kontroll, med sikte på å forebygge negative konsekvenser av spillene, jf. 
Totalisatorforskriften § 2. Stiftelsens inntekter fra totalisatorvirksomheten skal i dag fordeles slik, jf. 
Totalisatorforskriften § 4: 
 

"Inntektene fra totalisatorspillet skal bidra til å styrke hestesporten, hesteholdet og norsk hesteavl. 
 
Bruttoomsetningen fordeles slik: 
 
a) spillerandel som godkjennes av Landbruks- og matdepartementet 
b) totalisatoravgift 
c) utgifter til driften av totalisatorvirksomheten 
d) beløp fastsatt av Landbruks- og matdepartementet til fremme av hestesporten, hesteholdet 

og norsk hesteavl. 
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Landbruks- og matdepartementet fastsetter den andel som skal forvaltes av Norsk Hestesenter. 
Galoppsporten skal sikres likeverdige vilkår som travsporten til fremme av hestesporten, 
hesteholdet og norsk hesteavl. 
 
Konsesjonshaver skal betale avgift til staten på 3,7 % av bruttoomsetning pr. år." 

 
Hensynet til å styrke hestesporten, hesteholdet og norske hesteavl utgjør følgelig ytterligere hensyn som 
søkes ivaretatt under gjeldende rett.  
 
3.2 EØS-retten – rettslige utgangspunkter 
I tillegg til den nasjonale lovgivningen, omfattes pengespill av EØS-retten. Det er ingen felleseuropeiske 
direktiver eller forordninger som regulerer pengespilltilbudet i EØS-området, men pengespill er underlagt 
EØS-avtalens grunnleggende regler om rett til etablering og fri bevegelse av tjenester, jf. EØS-avtalen 
artikkel 32 og 36. Utgangspunktet i EØS-retten er at en virksomhet i EØS-området har rett til å etablere seg 
og tilby sine tjenester i et marked uten innblanding fra nasjonalstatene. 
 
Nasjonalstatene har imidlertid adgang til å innføre restriksjoner i retten til etablering og retten til å tilby 
tjenester under forutsetning av at restriksjonene er forholdsmessige. En begrensning i én eller flere av de 
fire grunnfrihetene innen EØS-retten er forholdsmessig dersom fire kumulative vilkår er oppfylt.  
 
For det første at restriksjonen(e) være begrunnet i legitime hensyn: 
  

"Begrensningene som gjøres i muligheten til å tilby pengespill over landegrensene må være 
begrunnet i såkalte legitime hensyn. EU- og EFTA-domstolen har akseptert en rekke hensyn som 
legitime, blant annet hensynet til å bekjempe spilleproblemer, hensynet til å begrense kriminalitet 
og misligheter, hensynet til å begrense privat fortjeneste, og mer generelt forbrukervernhensyn og 
beskyttelse av samfunnsordenen."1 

 
For det andre må de tiltak som nasjonalstatene iverksetter være egnet til å ivareta det/de hensyn som 
nasjonalstaten søker å beskytte.  
 
For det tredje må disse tiltakene være nødvendige slik at tiltak som er mer inngripende enn nødvendig for 
å oppnå formålet eller ønsket effekt ikke vil være forholdsmessige. Det avgjørende er om det eksisterer et 
alternativt tiltak som ville være minst like effektivt som middel til å nå målet, men som ville gjøre mindre 
inngrep i grunnfrihetene.2  
 
For det fjerde må tiltaket være forholdsmessig i snever forstand. Nasjonalstatens interesse i å oppnå den 
konkrete målsetningen må avveies mot den felles EØS-interessen i å sikre den frie bevegeligheten for 
varer, personer, tjenester og kapital.3  
 
Det er opp til nasjonale myndigheter å fastsette det konkrete nivået for regulering, styring og kontroll. 
Nasjonalstatene er med andre ord anerkjent en viss skjønnsmargin for hvilket beskyttelsesnivå som 
etterstrebes.4 
 
Forholdsmessighetsprinsippet på pengespillmarkedet i EØS-retten kan oppsummeres slik: 
 

"However, although the Member States are free to set the objectives of their policy on betting and 
gaming and, where appropriate, to define in detail the level of protection sought, the restrictive 
measures that they impose must nevertheless satisfy the conditions laid down in the case-law of 
the Court as regards their proportionality. 

 
1 Høringsnotatet side 15 pkt. 3. 
2 Gjermund Mathisen, Om proporsjonalitet som skranke for tiltak som gjør inngrep i EØS-avtalens fire 
friheter, Jussens venner 2007/2, Årgang 42, side 80-92. 
3 Gjermund Mathisen, Om proporsjonalitet som skranke for tiltak som gjør inngrep i EØS-avtalens fire 
friheter, Jussens venner 2007/2, Årgang 42, side 80-92. 
4 TOSLO-2004-91873 som viser til Schindler og Ladbrokes 
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The restrictive measures imposed by the national legislation should therefore be examined in turn 
in order to determine in each case in particular whether the measure is suitable for achieving the 
objective or objectives invoked by the Member State concerned and whether it does not go beyond 
what is necessary in order to achieve those objectives."5 

 
Det er – gjennom domstolspraksis fra EFTA- og EU-domstolen – blitt utviklet retningslinjer for restriksjoner 
i pengespillmarkedet. 
 
Høringsnotatet tar utgangspunkt i – på bakgrunn av relevant domstolspraksis – at "[d]et er en 
grunnleggende forutsetning i EØS-retten at den som tildeles en enerett må være underlagt streng og 
effektiv kontroll fra offentlige myndigheter for at en enerettsmodell skal være lovlig".6 
 
Likevel er det slik at hva som utgjør "streng og effektiv kontroll" ikke er entydig definert. Med grunnlag i 
avgjørelsene C-186/11 og C-209/11 uttaler departementet at "for at eneretten skal være i tråd med EØS-
retten, må myndighetene ha flere kontrollmuligheter som kan påvirke enerettsaktøren enn det som er mulig 
under et lisenssystem."7 
 

4 DEN NORSKE MODELLEN FOR TOTALISATORSPILL 
Den norske enerettsmodellen innebærer at én aktør gis konsesjon til å tilby veddemål på hest ved 
totalisatorspill i Norge. Dette følger forutsetningsvis av Totalisatorforskriften § 1. Norsk Rikstoto er 
innehaver av konsesjonen som utløper i 2021.  
 
Gjennom enerettsmodellen utøver norske offentlige myndigheter kontroll med Norsk Rikstoto. Dagens 
ordning gir i henhold til vedtektene i Norsk Rikstoto § 8 Landbruks- og matdepartementet retten til å utpeke 
samtlige styremedlemmer i Stiftelsen; foreslå ett styremedlem; utpeke tre medlemmer til Rådet; utnevne 
Innstillingsrådets leder; velge Stiftelsens revisor; samt endre Stiftelsens vedtekter etter forslag fra styret. I 
tillegg fremgår det av Ot.prp. nr. 10 (1995-1996) side 10: 
 

"At konsesjon gis samlet til Norsk Rikstoto vil styrke statens styringsmuligheter. For øvrig skal 
staten fortsatt gi forskrift for totalisatorspill, godkjenne vedtekter for Norsk Rikstoto, godkjenne 
låneopptak, fastsette statsavgift, fastsette spillerandeler, godkjenne spilleformer, godkjenne 
spilleregler, fastsette veterinær- og spillekontroll samt fastsette overføringene til Norsk 
Hestesenter. Gjennom dette vil staten ha gode styringsmuligheter i forhold til alle ledd i 
totalisatorspillet." 

 
Videre har Lotteritilsynet rett til å "fatte nødvendige vedtak for å sikre at regelverket er fulgt, herunder pålegg 
om retting og vedtak om opphør/stenging av ulovlig virksomhet", jf. Totalitatorforskriften § 5 første ledd og 
"Landbruks- og matdepartementet kan sette vilkår for konsesjonen, og trekke tilbake en gitt konsesjon i 
samsvar med totalisatorloven § 3 annet ledd", jf. Totalisatorforskriften § 1 andre ledd. 
 
Norsk Rikstoto er underlagt en rekke ansvarlighetskrav i medhold av konsesjonen for å drive totalisatorspill. 
For det første skal alt spill, med unntak av banespill, skje registrert. Videre stilles det krav som har til hensikt 
å redusere risikoen for spilleproblemer og spilleavhengighet, herunder:  
 

"obligatoriske selvbestemte tapsgrenser, mulighet for selvekskludering og krav om synlig 
informasjon om fare ved spill og hjelpetilbud. Det er også krav om at Norsk Rikstoto skal etablere 
en totalgrense for spill og/eller tap som et sikkerhetsnett for spillere som har problemer med å sette 
grenser for egen spilleaktivitet. I tillegg stiller konsesjonen krav til internkontroll som bl.a. skal 
ivareta spillerenes rettigheter før, under og etter et hesteløp og krav om tiltak for å redusere risikoen 
for økonomisk kriminalitet."8 

 

 
5 Placanica and Others, C-338/04, C-359/04, C-360-04 avsnitt 48 og 49 
6 Høringsnotat side 83 under punkt 15.3.2 
7 Høringsnotatet side 83 under punkt 15.3.2 
8 Høringsnotatet side 77 under punkt 15.1.2 
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Oslo tingrett har (i sak TOSLO-2004-91873) tatt stilling til forholdet mellom norsk pengespill- og 
lotterilovgivning og EØS-avtalen artikkel 31 om fri etableringsrett og 36 om fri flyt av tjenester. Saken ble 
forelagt EFTA-domstolen til uttalelse i E-3/06 (Ladbrokes). Oslo tingrett konkluderte at det ble utøvet 
effektiv og faktisk kontroll under den norske enerettsmodellen: 
 

"Retten bygger videre på det utøves faktisk kontroll. De statlige myndigheter utøver kontroll av 
enerettsaktørene gjennom reguleringsbeføyelser og eierbeføyelser, og Lotteritilsynet utøver 
kontroll. I tillegg utøver enerettsaktørene egenkontroll. Sett i sammenheng med at de norske 
enerettsaktørene har mindre økonomisk incentiv enn andre, private aktører vil ha, gir dette bedre 
grunnlag for kontroll. Retten finner etter den samlede bevisførsel godtgjort at det utøves en faktisk 
og effektiv kontroll." 

 
Retten konkluderte – etter en konkret vurdering – at gjeldende pengespill- og lotterilovgivning ikke var i 
strid med EØS-retten. Dommen er rettskraftig. Dommen kan videre tillegges vekt – utover det som 
alminnelig kan tillegges en tingrettsdom – ettersom dommen baserer seg på en utførlig behandling av de 
aktuelle spørsmål i EFTA-domstolen. Det kan vises i den forbindelse til Høyesteretts avgjørelse (i RT-2007-
1003 i avsnitt 79) hvor det fremkommer: 
 

"Jeg finner det klart at en dom av EFTA-domstolen må tillegges betydelig vekt, i særdeleshet når 
den har behandlet alle sider ved en sak som senere avgjøres nasjonalt."  

  
Videre har EFTA-domstolen vurdert Norsk Tippings enerett til å tilby pengespill på spilleautomater og 
konkludert med at restriksjonene er begrunnet i legitime hensyn og at en enerettsmodell ville gi bedre 
offentlig kontroll og mer effektiv måloppnåelse enn et lisensregime.9  
 
I Prop. 45 L (2019-2020)10 under punkt 3.6.3 uttales følgende om den norske enerettsmodellen11:  
 

"Den norske enerettsmodellen legger opp til et høyt beskyttelsesnivå. En slik regulering utgjør en 
restriksjon på etableringsretten og den frie bevegeligheten av tjenester som følger av EØS-avtalen 
artikkel 31 og 36. Det er imidlertid slått fast av EFTA-domstolen at den norske enerettsmodellen, 
med de restriksjonene den innebærer, ligger innenfor den skjønnsmarginen som statene er tilkjent, 
og kan rettferdiggjøres på grunnlag av tvingende allmenne hensyn, jf. E-3/06 (Ladbrokes). Det 
samme ble slått fast av Oslo Tingrett i sak 16-068609TVI-OTIR/07 (ikke rettskraftig)." 

 
I Høringsnotatet er det heller ikke forutsatt at dagens ordning ikke oppfyller EØS-rettens krav. Den foreslåtte 
lovendringen er videre ikke begrunnet i behov for tilpasning til EØS-retten. Dagens ordning med enerett til 
å tilby hesteveddemål ved totalisatorspill i Norge basert på konsesjon med ovennevnte kontrolltiltak 
forutsettes i det videre å være i tråd med gjeldende EØS-rett. Nåværende restriksjoner i retten til etablering 
og til å tilby tjenester må følgelig antas å være forholdsmessige. 
 

5 FORSLAG TIL NY PENGESPILLOV – SÆRLIG OM § 16 
5.1 Lovforslaget i korte trekk 
Forslaget til formålsbestemmelse følger av Pengespilloven § 1 og lyder: 
 

"Lovens hovedformål er å forebygge spilleproblemer og andre negative konsekvenser av pengespill 
og sikre at slike spill skjer på en ansvarlig måte. 
 
Loven skal også legge til rette for at overskudd fra pengespill som hovedregel går til ikke-
fortjenestebaserte formål." 

 
Den nye pengespilloven bygger blant annet på hensynet til å forebygge problematisk spilleadferd, 
forebygge økonomisk mislighold og begrense privat fortjeneste. Dette er en videreføring av norsk 
pengespillpolitikk og -lovgivning. Behovet for ny lovgivning er begrunnet i at undersøkelser viser at det er 
en økning i antall risikospillere og moderate risikospillere, samtidig som det skjer en rask utvikling i 

 
9 Høringsnotatet side 16 pkt 3. om E-01/06 og E-03/06 
10 Endringer i kringkastingsloven mv. (tiltak mot markedsføring av pengespill som ikke har tillatelse i Norge) 
11 Generell omtale av regulering av pengespill i Norge 
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pengespillmarkedet med blant aggressiv markedsføring mot det norske markedet fra utenlandske 
spillselskaper. Dette utgjør i korte trekk begrunnelsen for et nytt dynamisk regelverk som kan følge 
utviklingen over tid. 
 
I tillegg skal loven legge til rette for at overskudd fra pengespill som hovedregel går til ikke-
fortjenestebaserte formål. I praksis vil et slikt ideelt formål måtte være å fremme hestehold, hestesport og 
hesteavl da lovforslaget § 16 første ledd tredje setning stiller krav om at konsesjonsinnehaver har dette 
som sitt formål.  
 
Lovforslaget innebærer også endringer for organiseringen av Norsk Rikstoto. Forslaget til Pengespilloven 
§ 16 lyder: 
 

"§ 16 Enerett til å tilby pengespill på hest 
 
Kongen kan gi tillatelse til én aktør til å tilby pengespill på hest. Denne aktøren må ha til formål å 
legge til rette for et ansvarlig pengespilltilbud og forebygge negative konsekvenser av pengespill i 
tråd med denne lovens bestemmelser. Aktøren skal også ha til formål å støtte hestehold, hestesport 
og hesteavl. Staten må ha flertall i aktørens styre. Tillatelsen gis for fem år av gangen. 
 
Departementet kan gi skriftlige instrukser til aktøren om forhold som gjelder oppfyllelsen av lovens 
hovedformål, jf. § 1 første ledd. 
 
Overskuddet fra pengespill på hest skal gå til aktører som fremmer hestesporten, hesteholdet og 
norsk hesteavl. Landbruks- og matdepartementet gir forskrift med nærmere regler om fordeling av 
overskuddet." 

 
Forslaget til § 16 innebærer en skjerpelse av offentlige myndigheters kontroll med Norsk 
Rikstoto/konsesjonsinnehaver sammenlignet med nåværende konsesjonsordning. Det vil i det videre 
redegjøres for de faktiske skjerpelsene, samt de rettslige konsekvensene av disse.  
 
5.2 Pengespilloven § 16 første ledd 
Det stilles for det første krav om at virksomheten som får tillatelsen til å tilby pengespill på hest må ha et 
formål som sammenfaller med den foreslåtte Pengespilloven. Kravet om at aktøren må ha et bestemt formål 
følger også at Totalisatorloven § 1 tredje ledd hvor det fremgår at konsesjon gis til:  
 

"organisasjoner og selskaper som er godkjent av vedkommende departement og som har til formål 
bl.a. å støtte hesteavlen".  

 
Forslaget innebærer ingen egentlig skjerpelse ettersom formålet om å redusere negative konsekvenser av 
pengespill er innebygd i hele enerettsmodellen gjennom lov, forskrift og konsesjonskrav. 
 
For det andre skal Staten ha flertall i aktørens styre. Dette innebærer en skjerpelse sammenlignet med 
dagens ordning. Som det fremgår av Høringsnotatet på side 85 har Staten – på nåværende tidspunkt – 
ikke flertall i styret i Norsk Rikstoto. Etter dagens ordning utpeker Staten samtlige styremedlemmer, men 
har kun rett til å fremme forslag om ett medlem. Forslaget innebærer at Staten skal ha både rett til å foreslå 
og rett til å utpeke flertallet av konsesjonsinnehavers styremedlemmer.  
 
Begrunnelsen for forslaget følger av Høringsnotatet side 84: 
 

"For å styrke den offentlige kontrollen med aktøren som får tillatelse til å tilby hestespill, og 
derigjennom styrke enerettsmodellen, foreslår departementet i § 16 første ledd fjerde punktum et 
krav om at staten skal ha flertall i denne aktørens styre." 

 
Samtlige kontrolltiltak som benyttes for å forebygge spilleproblemer og andre negative konsekvenser av 
pengespill og sikre at slike spill skjer på en ansvarlig måte, jf. Pengespilloven § 1, utgjør inngrep i retten til 
etablering og/eller retten til å tilby tjenester.  
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Den omtalte skjønnsmarginen omfatter kun beskyttelsesnivået av de legitime hensynene. Staten har ikke 
en skjønnsmargin med tanke hvilke tiltak som iverksettes. Det understrekes at Kulturdepartementet i 
Høringsnotatet ikke vurderer verken ønske om eller behov for et økt eller endret beskyttelsesnivå 
sammenlignet med dagens modell. Det vil derfor ikke være relevant å anvende nasjonalstatenes 
skjønnsmargin med hensyn til beskyttelsesnivå som argument for å begrunne skjerpelsen. 
 
Tiltakene som iverksettes for å ivareta disse hensynene forutsettes følgelig å være underlagt den 
obligatoriske forholdsmessighetskontrollen.  
 
Skjerpelsen begrunnes utelukkende i – som sitatet ovenfor viser – ønsket om økt kontroll over 
konsesjonsinnehaveren. Dagens enerettsmodell for hesteveddeløp ved totalisatorspill er i tråd med EØS-
retten. Det er derfor tvilsomt at en skjerpelse som foreslått i nærværende tilfelle vil kunne vurderes til å 
oppfylle kravene om nødvendighet eller forholdsmessighet i snever forstand – all den tid mindre 
inngripende tiltak eksisterer og anvendes innenfor den eksisterende lovgivningen. Det vises i den 
forbindelse til Ot.prp. nr. 10 (1995-1996) side 6 – sitert ovenfor – hvor departementet vurderte statens 
styringsmuligheter ved implementeringen av dagens ordning og konkluderer med at staten har gode 
styringsmuligheter i alle ledd i totalisatorspillet. 
 
Som tidligere nevnt fremgår det ikke av Høringsnotatet at den teknologiske eller globale utviklingen har 
medført at Statens kontroll med Norsk Rikstoto har blitt svekket. Kontrollen med konsesjonsinnehaveren 
må anses å være tilfredsstillende under gjeldende rett og tilpasset nåværende forhold.  
 
Kravet om at Staten skal ha flertallet av styremedlemmer i Stiftelsen antas derfor ikke å være 
forholdsmessig og følgelig ikke i tråd med EØS-retten.  
 
I denne forbindelse finner vi grunn til å peke på at Kulturdepartementet indirekte begrunner forslaget om 
krav til statens flertallsrepresentasjon i Stiftelsens styre med en avgjørelse fra EU-domstolen i 2008 (sak 
C-212/08 (Zeturf)). I Høringsnotatet refereres det slik til saken:  
 

"I C-212/08 Zeturf, hvor lovligheten av det franske selskapet PMUs enerett til å tilby hestespill 
utenfor bane ble vurdert, uttalte EU-domstolen at det kan utgjøre streng offentlig kontroll når staten 
har direkte kontroll med enerettsaktørens virksomhet, organiseringen av hesteløp som det kan 
spilles om, tillatte typer spill, distribusjonskanaler og har kontroll over tilsynet med aktivitetene. 
Videre bestod PMUs styre av ti representanter, hvorav to (president og adm. dir.) skulle godkjennes 
av to departementer, og fire oppnevnes av disse departementene."12  

 
Som sitatet ovenfor viser hadde ikke den franske staten rett til å foreslå og utpeke flertallet av styrets 
medlemmer. Forslagsretten gjaldt kun fire av totalt ti medlemmer, mens staten var gitt rett til å godkjenne 
ytterligere to. Denne ordningen har flere likhetstrekk med dagens ordning hvor Landbruks- og 
matdepartementet har rett til å utnevne samtlige av Norsk Rikstotos styremedlemmer og foreslå ett medlem. 
Det kan videre synes som om dagens ordning faktisk går lenger enn den franske ordningen omtalt ovenfor.  
Som departementet selv påpeker innebærer dagens enerettsmodell for hesteveddeløp ved totalisator "mer 
kontroll med enerettsaktøren enn det som ville være mulig i for eksempel en lisensordning".13 Det finnes 
følgelig ikke elementer i EU-domstolens avgjørelse fra 2008 som kan begrunne departementets krav om 
en skjerpelse av kravet til styremedlemmer hos konsesjonsinnehaveren sammenlignet med dagens modell.  
 
I tillegg kan kravet om flertall i styret i Stiftelsen medføre negative konsekvenser ved å svekke formålet for 
både Pengespilloven og Stiftelsens om å fremme hestehold, hestesport og hesteavl. Det er en gjensidig 
avhengighet mellom totalisatorspillet og utviklingen av hestesporten.14 Dersom staten skal ha flertallet i 
styret i Norsk Rikstoto innebærer dette nødvendigvis at flertallet i styret – i større eller mindre grad – vil stå 
i et avhengighetsforhold til staten. Statens styremedlemmer vil nødvendigvis ha bindinger til staten – formelt 
eller uformelt – og i ulik grad ha lojalitetsbindinger til staten. En ordning som den foreslåtte ville om den 
hadde blitt gjennomført ha resultert i habilitetsmessige utfordringer i myndighetsorganet.  
 

 
12 Høringsnotatet side 84 under punkt 15.3.2 
13 Høringsnotatet side 84 under punkt 15.3.2 
14 Ot.prp. nr. 10 (1995-1996) side 4 
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I tillegg ville også lojalitetskravene til det enkelte styremedlem og den enkeltes ansvarsposisjon utfordres. 
Det er grunnleggende stiftelsesrettslige betenkeligheter til forslaget, da særlig det karakteristiske 
grunnvilkår for enhver stiftelse, nemlig at den er selveiende. Stiftelsesloven § 2 første punktum gir 
definisjonen av en stiftelse: 
 

"Med stiftelse forstås en formuesverdi som ved testament, gave eller annen rettslig disposisjon 
selvstendig er stilt til rådighet for et bestemt formål av ideell, humanitær, kulturell, sosial, 
utdanningsmessig, økonomisk eller annen art." 
 

I NOU 2016:21 side 16 under punkt 3.3 beskriver utvalget bestemmelsen slik: 
 

"Kjernen i bestemmelsen er det såkalte "selvstendighetskriteriet", det vil si at formuesverdien må 
være stilt selvstendig til rådighet for formålet, slik at ingen utenforstående har eierinteresser i 
stiftelsen. I dette ligger at en stiftelse må ha en selvstendig stilling overfor mulige eierpretendenter." 

 
Selvstendighetskriteriet innebærer videre at stiftelsens styre skal forvalte stiftelsen utelukkende i henhold 
til dens vedtektsfestede formål. Stiftelsesloven henviser gjennomgående til at disposisjoner må skje i 
henhold til formålet, og stiftelsen skal dermed være uavhengig av løpende politiske interesser. Dersom 
selvstendighetskriteriet ikke er oppfylt vil ikke sammenslutningen lenger være en stiftelse. Styret i Stiftelsen 
kan følgelig ikke styre Stiftelsen etter andre formål enn Stiftelsens eget. Denne forpliktelsen hefter ved det 
enkelte styremedlem og brudd på forpliktelsen kan medføre erstatningsansvar, jf. stiftelsesloven § 56. 
 
Dagens styresammensetning gir en tilfredsstillende balanse mellom hensynet til å redusere negative 
virkninger av pengespill og hensynet til å fremme hestehold, hestesport og hesteavl. En konsekvens av 
forslaget er at denne balansen forstyrres og hensynet til å fremme hestehold, hestesport og hesteavl blir 
undergravd – stikk i strid med et av hovedformålene i Pengespilloven. 
  
På denne bakgrunn er det tvilsomt om et krav til at Staten skal ha rett til å bestemme et flertall i styret til 
konsesjonsinnehaveren vil være forholdsmessig og i tråd med EØS-retten. Kravet om 
flertallsrepresentasjon vil også kunne være problematisk i relasjon til grunnleggende nasjonale 
stiftelsesrettslige regler og prinsipper.  
 
5.3 Pengespilloven § 16 andre ledd 
For det tredje er det foreslått at Kulturdepartementet skal gis instruksjonsrett overfor konsesjonsinnehaver 
om forhold som gjelder oppfyllelsen av lovens hovedformål.  
 
Etter Totalisatorforskriften gis Landbruks- og matdepartementet rett til å "sette vilkår for konsesjonen, og 
trekke tilbake en gitt konsesjon i samsvar med totalisatorloven § 3 annet ledd" 
 
Videre gir Totalisatorforskriften § 5 første ledd Lotteritilsynet rett til å "fatte nødvendige vedtak for å sikre at 
regelverket er fulgt, herunder pålegg om retting og vedtak om opphør/stenging av ulovlig virksomhet" 
 
Sammenlignet med gjeldende rett innebærer forslaget en betydelig utvidelse av Statens styringsrett. Etter 
lovforslaget vil styringsretten også omfatte rett til å gi instruksjoner som følger av lovens formål og ikke kun 
konsesjonen. Skrankene for den foreslåtte instruksjonsmyndigheten er videre uviss, og Høringsnotatet gir 
ikke veiledning utover at "bestemmelsen skal være en sikkerhetsventil som vil brukes i få tilfeller" og at den 
kan benyttes:  
 

"dersom det ved tilbud, markedsføring eller distribusjon av et pengespill oppstår en akutt og 
uakseptabel risiko for spilleproblemer, kriminalitet eller manglende beskyttelse av 
forbrukerrettigheter, i strid med målene i pengespilloven".15   

 
Hensikten med kravet er at det gir "en mulighet for staten til å kunne gripe raskt inn dersom det skulle 
oppstå praksis som motarbeider måloppnåelsen i pengespillpolitikken".  
 

 
15 Høringsnotatet side 85 under punkt 15.3.2 
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I praksis gir instruksjonsmyndigheten Staten hjemmel å forplikte konsesjonshaver til å legge Statens egen 
lovtolkning av lovens hovedformål og oppfyllelsen av denne til grunn. For det første kan dette være 
problematisk fra et maktfordelingsperspektiv ettersom domstolenes adgang til å tolke loven uthules. Videre 
er det tvilsomt at en slik instruksjonsrett er gyldig fra et stiftelsesrettperspektiv. Etter Stiftelsesloven er 
ansvaret for forvaltningen av stiftelsen tillagt styret og dette utgjør stiftelsens øverste organ. jf. § 30.  
 
Stiftelser kan etter vedtektene ha andre organer enn styret og daglig leder, men i Stiftelsesloven er det 
oppstilt klare begrensninger i hvilke oppgaver som kan legges til slike organer, jf. Stiftelsesloven § 36. 
Bakgrunnen for dette er å sikre at styret både formelt og reelt er det overordnede organet. Stiftelser kan ha 
saksforberedende, rådgivende og besluttende organer som fullt ut er underlagt styrets omgjørings- og 
instruksjonsmyndighet.16 Det er imidlertid forutsatt i lovforslaget til Pengespilloven at Statens instruksjoner 
vil forplikte Stiftelsen. Den foreslåtte instruksjonsmyndigheten i Pengespilloven § 16 andre ledd står derfor 
i direkte motstrid med Stiftelsesloven §§ 30 og 36 ettersom forslaget vil medføre at kompetanse som tilligger 
styret forflyttes, og styret i Stiftelsen vil dermed ikke lenger vil være det overordnede organet i Stiftelsen.  
 
Sammenholdt med forslaget om flertallsrepresentasjon i styret er dette uheldig både for den regulerende 
og den regulerte, og medfører fravær av realitet både for den regulerende myndighets kontroll med den 
regulerte og fravær av realitet i den regulertes egenkontroll med sin virksomhet. Som tingretten påpeker i 
TOSLO-2004-91873 er det et poeng i seg selv at konsesjonsinnehaveren kan føre egenkontroll av 
virksomheten. Forslaget innebærer at en slik egenkontroll – i realiteten – utraderes. 
 
Formålsbestemmelsen i lovforslaget § 1 forutsetter at de negative effektene av totalisatorspill begrenses 
og utlignes ved at en ideell aktør forvalter konsesjonsvirksomheten. Formålsbestemmelsen balanserer 
dermed hensynet til tilstrekkelig regulering og kontroll mot ideell og formålsbasert forvaltning av sporten 
som utgjør grunnlaget og basisen for pengespillet. Instruksjonsrett og statlig flertallsrepresentasjon i styret 
i Norsk Rikstoto vil forrykke denne balansen. I tillegg utfordrer forslagene samlet sett grunnleggende 
stiftelsesrettslige regler og prinsipper.  
 
Det er videre uklart om instruksjonsadgangen er forholdsmessig og oppfyller de EØS-rettslige kravene. 
Som omtalt ovenfor må tiltakene som iverksettes for å ivareta de legitime hensynene følgelig være 
underlagt den obligatoriske forholdsmessighetskontrollen. De samme argumentene som taler mot at kravet 
om flertallsrepresentasjon i styret i Stiftelsen utgjør en forholdsmessig restriksjon av retten til fri etablering 
og/eller retten til å tilby tjenester vil gjøre seg gjeldende også her.  
 
Kulturdepartementet har ikke godtgjort at skjerpelsen er begrunnet i et ønske om eller behov for økt 
beskyttelsesnivå. Videre vil den eksisterende ordningen med adgang til å trekke tilbake konsesjon og retten 
til å gi pålegg om retting og vedtak om opphør/stenging av ulovlig virksomhet utgjøre mindre inngripende 
tiltak i retten til etablering og/eller retten til å yte tjenester. Instruksjonsmyndigheten vil derfor ikke være 
nødvendig eller forholdsmessig i snever forstand.  
 
Videre er det relevant å vise til Pengespilloven §§ 32-38 som gir offentlige myndigheter rett til å kontrollere 
konsesjonsinnehaver i lik utstrekning som i dag. 
 
Som det fremkommer i redegjørelsen ovenfor er det tvilsomt om kravet til at Staten skal ha 
instruksjonsmyndighet over konsesjonsinnehaver vil være forholdsmessig og i tråd med EØS-retten. Videre 
står kravet også i strid med stiftelsesrettslige grunnleggende regler og prinsipper.  
 
Det er tvilsomt om forslagene i § 16 – hver for seg og samlet – er egnet til å ivareta samtlige formål 
Pengespilloven søker å ivareta på en tilfredsstillende måte.  
 
 
 

 
16 NOU 2016:21 side 17 punkt 3.5 


