UNIBET

DOMSTOLENS DOM (Store Afdeling)
13. marts 2007 "

I sag C-432/05,

angdende en anmodning om praejudiciel afgerelse i henhold til artikel 234 EFE
indgivet af Hogsta domstolen (Sverige) ved afgorelse af 24. november 2005, indgaet
til Domstolen den 5. december 2005, i sagen:

Unibet (London) Ltd,

Unibet (International) Ltd

mod

Justitiekanslern,
* Processprog: svensk.
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har

DOMSTOLEN (Store Afdeling)

sammensat af preesidenten, V. Skouris, afdelingsformeendene C.W.A. Timmermans,
A. Rosas, K. Lenaerts (refererende dommer), R. Schintgen, P. Kuris og E. Juhasz
samt dommerne J. Makarczyk, G. Arestis, U. Lohmus, E. Levits, A. O Caoimh og
L. Bay Larsen,

generaladvokat: E. Sharpston
justitssekreteer: ekspeditionssekreteer J. Swedenborg,

pé grundlag af den skriftlige forhandling og efter retsmedet den 3. oktober 2006,

efter at der er indgivet indleg af:

— Unibet (London) Ltd og Unibet (International) Ltd ved advokater H. Bergman
og O. Wiklund

— den svenske regering ved K. Wistrand, som befuldmeegtiget
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den belgiske regering ved A. Hubert, bistdet af advocaten S. Verhulst og
P. Vlaemminck

den tjekkiske regering ved T. Bocek, som befuldmeegtiget

den tyske regering ved M. Lumma og A. Dittrich, som befuldmaegtigede

den greeske regering ved A. Samoni-Rantou og K. Boskovits, som befuldmeeg-
tigede

den italienske regering ved I.M. Braguglia, som befuldmeegtiget, bistaet af
avvocato dello Stato F. Sclafani

den nederlandske regering ved H.G. Sevenster og C. ten Dam, som
befuldmeegtigede

den ostrigske regering ved H. Dossi, som befuldmaegtiget
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— den portugisiske regering ved L. Fernandes og J. de Oliveira, som befuldmaeg-
tigede

— den finske regering ved E. Bygglin, som befuldmzegtiget

— Det Forenede Kongeriges regering ved C. White, derefter ved Z. Bryanston-
Cross, som befuldmeegtigede, bistdet af barrister T. Ward

— Kommissionen for De Europwiske Feellesskaber ved E. Traversa og K.
Simonsson, som befuldmeegtigede,

og efter at generaladvokaten har fremsat forslag til afgarelse den 30. november 2006,

afsagt folgende

Dom

1 Anmodningen om preejudiciel afgerelse vedrerer fortolkningen af princippet om
effektiv retsbeskyttelse af borgernes rettigheder i henhold til fellesskabsretten.
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Anmodningen er blevet indgivet i forbindelse med en sag mellem Unibet (London)
Ltd og Unibet (International) Ltd (herefter samlet »Unibet«) og Justitiekanslern om
anvendelse af den svenske lov om lotteri og hasardspil (lotterilagen, SFS 1994,
n°1000, herefter »lotteriloven«).

Retsforskrifter

Processuelle bestemmmelser

Det fremgar af foreleeggelsesafgorelsen, at provelsen af foreneligheden mellem
nationale bestemmelser i form af love eller administrative bestemmelser og
trinhgjere normer er reguleret i kapitel 11, § 14, i den svenske forfatning
(regeringsformen). Hvis en domstol finder, at en national bestemmelse ikke er
forenelig med en regel af forfatningsmeessig karakter eller med en anden trinhgjere
norm, skal denne bestemmelse ikke finde anvendelse. Hvis neevnte bestemmelse
hidrerer fra Parlamentet eller den svenske regering, skal den dog kun ikke finde
anvendelse, hvis uforeneligheden er &benbar. Sidstneevnte betingelse kraeves
imidlertid ikke opfyldt, hvis spergsmalet om forenelighed opstar i forhold til en
feellesskabsretsregel.

Ifolge den foreleeggende ret giver svensk lovgivning ikke mulighed for at anleegge
selvsteendige sogsmal, der har til formal principalt at fastsla uforenelighed mellem en
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retsakt vedtaget af Parlamentet eller af regeringen og en trinhgjere norm, idet en
sadan provelse kun kan ske under en verserende sag i forbindelse med sager, der
indbringes for de almindelige domstole eller for forvaltningsdomstolene.

I henhold til kapitel 13, § 1, i den svenske retsplejelov (rittegangsbalken, herefter
»retsplejeloven«), der regulerer sagsbehandlingen ved de almindelige domstole, kan
et erstatningsspgsmal anleegges med henblik pa at opna udbetaling af erstatning. Et
sddant segsmal kan give anledning til en eksigibel dom, hvorved sagsagte tilpligtes at
betale erstatning til sagsogeren.

Ifolge retsplejelovens samme kapitel, § 2, stk. 1, kan et segsmal anlegges med
henblik pa at fastsla, om der foreligger et retsforhold mellem sagsogte og sagseger,
nar et saddant forhold medforer skade for sagsegeren. Ifelge stk. 2 i samme
bestemmelse behandles pastanden, hvis den vedrgrer eksistensen af naevnte forhold.
Et sddant segsmal kan alene give anledning til en retskonstaterende dom, der i givet
fald fastslar, at der bestédr et retsforhold mellem parterne, som forpligtelsen til at
udbetale erstatning til sagsggeren.

I denne sammenheeng kan den domstol, som har faet forelagt pastanden, under en
verserende sag veere foranlediget til at undersoge foreneligheden mellem en
trinhgjere norm og en anvendelig lovbestemmelse, der i givet fald ikke skal finde
anvendelse.
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Anordningen af forelgbige foranstaltninger i borgerlige sager er reguleret i
retsplejelovens kapitel 15. Dette kapitels § 3 foreskriver muligheden for at treeffe
bestemmelse om forelobige foranstaltninger til fordel for rekvirenten med henblik
pé at sikre dennes rettigheder. I henhold til denne bestemmelse kan den kompetente
domstol, hvis rekvirenten godtger, at der er en begrundet formodning for, at han har
bestemte krav over for en tredjepart, at disse er eller kan gores til genstand for et
spgsmal, og at den pageeldende tredjepart ved handling eller undladelse kan skade
disse, treeffe foranstaltninger i form af forbud eller pabud i givet fald kombineret
med ekonomiske sanktioner i forhold til naevnte tredjepart.

Samme kapitel 15s § 7 paleegger rekvirenten, til fordel for hvem de forelabige
foranstaltninger er truffet bl.a. ved anvendelse af neevnte kapitels § 3, at anleegge en
sag for den kompetente domstol inden for en maned efter, at disse foranstaltninger
er anordnet, saledes at disse — ifolge den foreleeggende ret — alene sikrer en
midlertidig beskyttelse af de rettigheder, som rekvirenten gor geeldende, ved at sikre
overholdelse af rettighederne indtil dommens afsigelse.

Lotteriloven

I henhold til lotteriloven er lotteriaktiviteter, der afholdes til fordel for almenheden,
og i bredere forstand alle spil, hvor muligheden for at vinde beror pa held, som tips,
lotto, spil pa automater og roulette, underlagt en administrativ tilladelse fra de
kompetente myndigheder pé lokalt eller nationalt plan.

Afgorelsen om afslag pa en ansegning om tilladelse til at afholde sddanne aktiviteter
kan anfegtes ved forvaltningsdomstolene i forste instans, og hvis afgerelsen er
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truffet af regeringen ved Regeringsritten (forvaltningsdomstol i hgjeste instans).
Disse domstole kan herved under den verserende sag efterprove foreneligheden
mellem en anvendelig lovbestemmelse og feellesskabsretten, hvilken lovbestemmelse
i givet fald ikke ma finde anvendelse.

Lotterilovens § 38 forbyder med henblik pad erhvervsmeessig virksomhed eller pa
anden méde med vinding for gje fremme af deltagelse i et lotteri, der atholdes i
Sverige, hvortil der ikke er givet tilladelse, eller i et lotteri, der afholdes i udlandet.

I henhold til neevnte lovs § 52 kan dette forbud indebzere pabud, hvis tilsidesettelse
kan udlgse administrative bader. De administrative foranstaltninger, der treeffes af de
kompetente myndigheder i denne henseende, kan anfegtes ved forvaltnings-
domstolene, som kan traeffe bestemmelse om at gennemforelsen heraf udseettes og
under den verserende sag efterprove foreneligheden mellem en anvendelig
lovbestemmelse og fallesskabsretten, hvilken lovbestemmelse i givet fald ikke mé
finde anvendelse.

Forbuddet mod fremme, der fremgér af lotterilovens § 38, kan veere genstand for en
ansegning om fravigelse rettet til regeringen eller den myndighed, der er udpeget
hertil. Afggrelsen om afslag pa en sddan ansegning kan — i henhold til den svenske
lov om legalitetsprovelse af administrative afgerelser (lagen on rittsprévning av vissa
foérvaltningsbeslut, SFS 1988, n° 205) — wveere genstand for et sogsmal ved
Regeringsritten, som under den verserende sag kan efterprove foreneligheden
mellem en anvendelig lovbestemmelse og fzllesskabsretten, hvilken lovbestemmelse
i givet fald ikke ma finde anvendelse.
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I henhold til lotterilovens § 54 kan fremme af deltagelse i et lotteri afholdt i udlandet
udlese badestraf og feengselsstraf pa seks maneder, safremt denne aktivitet seerligt
retter sig mod deltagere bosat i Sverige.

I forbindelse med strafforfolgning i den forbindelse indledt af de kompetente
myndigheder kan tingsritten (almindelig domstol, der treeffer afgorelse i forste
instans) under den verserende sag efterprove foreneligheden mellem en anvendelig
lovbestemmelse og fallesskabsretten, hvilken lovbestemmelse i givet fald ikke mé
finde anvendelse.

Tvisten i hovedsagen og de preejudicielle spergsmal

Det fremgar af sagens akter, at Unibet i lobet af november 2003 erhvervede
reklameplads i flere svenske medier med henblik pa at fremme sine tipstjenester
over internettet. Ved anvendelse af lotteriloven traef den svenske stat forskellige
foranstaltninger som pabud og indledning af strafforfelgning over for de medier, der
havde accepteret at give Unibet reklameplads.

Uden selv at veere genstand for de administrative foranstaltninger og strafforfelgning
anlagde Unibet sag den 1. december 2003 mod den svenske stat ved tingsratten med
henblik pa for det forste at fa fastslaet selskabernes ret efter artikel 49 EF til at
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fremme deres spil- og tipstjenester i Sverige uden at blive forhindret af forbuddet i
henhold til lotterilovens § 38 (herefter »anerkendelsespéastanden), for det andet at
fa erstatning for det tab, som selskaberne havde lidt pa grund af dette forbud mod
fremme (herefter »erstatningspastanden«), og for det tredje at neevnte forbud samt
de hertil knyttede foranstaltninger og sanktioner blev erkleret uanvendelige
(herefter »den forste begeering om forelgbige foranstaltninger«).

Anerkendelsespastanden blev afvist af tingsratten ved afgerelse af 2. juli 2004.
Tingsritten var af den opfattelse, at de argumenter, der var fremfort til stotte for
denne pastand ikke beroede pa et konkret retsforhold mellem Unibet og den svenske
stat, og at neevnte pastand indebar en abstrakt normprgvelse, hvorfor en sddan sag
efter svensk ret matte afvises. Tingsrétten traf hverken afgorelse om erstatnings-
pastanden eller begeeringen om forelgbige foranstaltninger.

Under Unibets appel blev savel anerkendelsespistanden som den forste begeering
om forelgbige foranstaltninger ligeledes afvist ved dom afsagt af hovritten
(appelinstans) den 8. oktober 2004. Hovritten var af den opfattelse, at anerkendel-
sespastanden udgjorde et anerkendelsessogsmal, som efter svensk ret métte afvises,
og at det ikke fulgte af Domstolens retspraksis, at princippet om retsbeskyttelse
indebar krav om, at der skulle veere mulighed for en abstrakt normprevelse, nar et
sadant segsmal ikke var foreskrevet i national ret. Neevnte ret fandt bla. at
sporgsmélet om foreneligheden mellem forbuddet mod fremme, som fremgér af
lotterilovens § 38, og feellesskabsretten ville blive behandlet i forbindelse med
tingsrittens undersogelse af erstatningspistanden.

Hovritten var endvidere af den opfattelse, at hvis Unibet udovede de rettigheder,
som selskaberne paberabte sig, og iveerksatte fremme af deres tjenester i Sverige,
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ville den domstol, som blev forelagt sagen, kunne undersoge foreneligheden mellem
nevnte forbud og fellesskabsretten under et sogsmal til provelse af de
administrative foranstaltninger eller en straffesag.

Hovritten fastslog derfor, at Unibets anerkendelsespastand ikke kunne fremmes til
realitetsbehandling pa grundlag af fellesskabsretten, og at den forste begeering om
forelgbige foranstaltninger var blevet uden genstand.

I forbindelse med en forste appel ved Hogsta domstolen (hgjeste instans) af
hovrittens dom af 8. oktober 2004 nedlagde Unibet pastand om, at selskabernes
anerkendelsespastand og deres forste begeering om forelgbige foranstaltninger skulle
antages til realitetsbehandling i henhold til savel svensk ret som feellesskabsret.

Kort tid efter hovriattens dom af 8. oktober 2004, hvorved anerkendelsespéastanden
og den forste begeering om forelgbige foranstaltninger blev afvist, indgav Unibet en
ny begering for tingsritten om forelobige foranstaltninger med henblik pa
umiddelbart at tillade — uafheengigt af forbuddet mod fremme i lotterilovens § 38
— selskaberne at fremme deres tjenester indtil afgorelsen af hovedsagen om
erstatningspastanden og at reducere deres tab forbundet med dette forbud (herefter
»den anden begeering om forelobige foranstaltninger«). Unibet gjorde geeldende, at
denne begeering var direkte forbundet med tilsideseettelsen af de rettigheder, som
selskabet har i henhold til feellesskabsretten, og erstatningspastanden, idet formalet
hermed var at bringe det tab, som fulgte af en sadan tilsidesaettelse, til opher.
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Ved dom af 12. november 2004 afviste tingsritten denne begaering under henvisning
til, at det ikke under sagens behandling var pavist, at lotterilovens § 38 var uforenelig
med feellesskabsretten, og at Unibet heller ikke havde godtgjort, at der forela veegtig
tvivl om foreneligheden mellem forbuddet i denne bestemmelse og fellesskabs-
retten. Unibets appel af denne dom blev ligeledes afvist ved hovrittens dom af
26. januar 2005.

I forbindelse med endnu en appel for Hogsta domstolen nedlagde Unibet pastand
om ophevelse af hovrittens dom og om, at der skulle treeffes forelgbige
foranstaltninger i overensstemmelse med begeeringen i forste instans.

Vedrgrende den forste appel understregede den foreleeggende ret, at et selvsteendigt
sogsmdl ifslge svensk ret ikke kunne anleegges med henblik pad principalt at fa
anerkendt uforeneligheden mellem en national bestemmelse og en trinhgjere norm.
Den foreleeggende ret ytrede i denne forbindelse tvivl om de feellesskabsretlige krav
vedrgrende princippet om retsbeskyttelse og bemerkede, at Unibet kunne fa
underspgt foreneligheden mellem lotteriloven og feellesskabsretten, hvis selskaberne
tilsidesatte bestemmelserne i denne lov og blev retsforfulgt, eller under en
erstatningssag eller i tilfeelde af en legalitetsprovelse af de administrative
beslutninger, hvorved en ansggning om tilladelse eller fravigelse, der blev indgivet
i henhold til neevnte lov, i givet fald afvises.

Ifolge den foreleeggende ret rejser den forste begeering om forelgbige foranstalt-
ninger, der blev indgivet for domstolen i hovedsagen i forbindelse med denne appel,
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tilsvarende sporgsmadl, idet en sadan begeering efter svensk ret ikke kan antages til
realitetsbehandling, hvis den principale begaering méa afvises.

Vedrgrende den anden appel om den anden begeering om forelgbige foranstalt-
ninger finder den foreleeggende ret, at denne rejser fzllesskabsretlige spergsmal, idet
Unibet har gjort geldende, at neevnte begaering er baseret pa rettigheder, som
selskaberne besidder i henhold til fellesskabsretten. Disse spargsmal vedrerer i det
veesentlige de kriterier, der finder anvendelse pi anordningen af siddanne
foranstaltninger i forbindelse med hovedsagen.

Hogsta domstolen har under disse omstendigheder fastsliet, at afgorelsen af tvisten
i hovedsagen beror pa en fortolkning af feellesskabsretten, hvorfor den har besluttet
at udseette sagen og at foreleegge Domstolen felgende preejudicielle sporgsmal:

»1) Skal feellesskabsrettens krav om, at nationale procesregler skal sikre en effektiv
beskyttelse af borgernes rettigheder i henhold til feellesskabsretten, fortolkes
sdledes, at et anerkendelsessggsmal, hvorunder der er nedlagt pastand om, at
visse materielle nationale bestemmelser er i strid med artikel 49 EF, skal antages
til realitetsbehandling i det tilfeelde, hvor de materielle bestemmelsers forene-
lighed med nezevnte artikel ellers kun ville kunne blive provet under en
verserende sag, f.eks. under en erstatningssag, en sag om tilsideszettelse af den
nationale materielle bestemmelse eller et legalitetssegsmal?

2) Indebaerer feellesskabsrettens krav om en effektiv retsbeskyttelse, at den
nationale retsorden skal give mulighed for forelobig beskyttelse, hvorved
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nationale bestemmelser, som hindrer udevelsen af en pastaet rettighed i medfer
af feellesskabsretten, skal kunne tilsideseettes i forhold til en borger, for at denne
skal kunne udgve denne rettighed, indtil spargsmalet om rettighedens eksistens
er endeligt afgjort af en national domstol?

Séafremt det andet spargsmal besvares bekreeftende:

Folger det af feellesskabsretten, at en national domstol i sager om nationale
bestemmelsers forenelighed med feellesskabsretten, i forbindelse med den
materielle provelse af en pastand om forelgbig beskyttelse af feellesskabsretlige
rettigheder, skal anvende nationale bestemmelser om vilkdrene for forelobige
forholdsregler, eller skal den nationale domstol i en sddan situation leegge
feellesskabsretlige kriterier for forelgbig beskyttelse til grund?

Safremt det tredje sporgsmal besvares med, at feellesskabsretlige kriterier skal
leegges til grund, hvilke kriterier er der da tale om?«

Om de prajudicielle sporgsmal

Indledende bemcerkninger

Den belgiske regerings argumentation, hvorefter den foreliggende anmodning om
preejudiciel afgorelse ma afvises, idet der ikke er tale om en reel tvist, der verserer for
den forelaeggende ret, ma lades ude af betragtning.
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Som generaladvokaten har anfert i punkt 23 i forslaget til afgorelse, er der en reel
tvist, der verserer for den forelaeggende ret, i den forstand, at Unibet har anlagt sag
ved de svenske domstole for at fa anerkendt, at lotterilovens § 38 er uforenelig med
artikel 49 EF, og dette med henblik pa at fa tilladelse til at fremme deres tjenester i
Sverige samt f3 tilkendt erstatning for det tab, som selskaberne pastér at have lidt pa
grund af forbuddet i nevnte § 38.

Spergsmalet om, hvorvidt Unibets sogsmal kan antages til realitetsbehandling ved
de svenske domstole, hvilket er genstanden for det forste spargsmadl stillet af den
foreleeggende ret, er uden betydning for vurderingen af formaliteten vedrerende
anmodningen om praejudiciel afgerelse.

Den foreliggende anmodning om preejudiciel afgorelse kan derfor antages til
realitetsbehandling.

Som folge heraf skal de af den foreleeggende ret stillede spargsmal besvares henset til
de oplysninger, denne har givet for s& vidt angar de svenske retsregler, siledes som
de fremgar af preemis 3-16 i denne dom.

Det forste sporgsmil

Med sit forste spergsmal sporger den foreleeggende ret i det veesentlige om, hvorvidt
princippet om effektiv retsbeskyttelse af borgernes rettigheder i henhold til
feellesskabsretten skal fortolkes saledes, at det indebzerer krav om, at der i en
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medlemsstats retsorden skal veere mulighed for at anleegge et selvsteendigt sogsmal,
der har til formal principalt at undersoge foreneligheden mellem nationale
bestemmelser og artikel 49 EF, nar andre retsmidler under en verserende sag giver
mulighed for at vurdere en siddan forenelighed.

Det bemeerkes indledningsvis, at princippet om effektiv retsbeskyttelse i henhold til
fast retspraksis er et almindeligt fellesskabsretligt princip, der udspringer af
medlemsstaternes feelles forfatningstraditioner, som er fastslaet i artikel 6 og 13 i den
europaiske konvention til beskyttelse af menneskerettigheder og grundleggende
frihedsrettigheder (dom af 15.5.1986, sag 222/84, Johnston, Sml. s. 1651, preemis 18
og 19, af 15.10.1987, sag 222/86, Heylens m.fl., Sml s. 4097, preemis 14, af
27.11.2001, sag C-424/99, Kommissionen mod @strig, Sml. I, s. 9285, preemis 45, af
25.7.2002, sag C-50/00 P, Unién de Pequeiios Agricultores mod Radet, Sml. I,
s. 6677, preemis 39, og af 19.6.2003, sag C-467/01, Eribrand, Sml. I, s. 6471, preemis
61), og som endvidere er blevet bekreftet ved artikel 47 i Den Europeiske Unions
charter om grundleggende rettigheder, proklameret i Nice den 7. december 2000
(EFT 2000 C 364, s. 1).

Det tilkommer i denne henseende medlemsstaternes domstole, i medfer af det i
traktatens artikel 10 EF angivne princip om samarbejde, at sikre retsbeskyttelsen af
borgernes rettigheder i henhold til fellesskabsretten (jf. i denne retning domme af
16.12.1976, sag 33/76, Rewe, Sml. s. 1989, premis 5, og sag 45/76, Comet, Sml.
s. 2043, preemis 12, dom af 9.3.1978, sag 106/77, Simmenthal, Sml. s. 629, praemis 21
og 22, af 19.6.1990, sag C-213/89, Factortame m.fl., Sml. I, s. 2433, preemis 19, og af
14.12.1995, sag C-312/93, Peterbroeck, Sml. I, s. 4599, preemis 12).

Det bemzerkes endvidere, at da der ikke findes fzllesskabsretlige bestemmelser pé
omradet, tilkommer det hver enkelt medlemsstat i sin interne retsorden at udpege
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de kompetente domstole og fastsaette de processuelle regler for sagsanleeg til sikring
af beskyttelsen af de rettigheder, som fallesskabsretten medferer for borgerne (jf.
bl.a. Rewe-dommen, preemis 5, Comet-dommen, preemis 13, Peterbroeck-dommen,
preemis 12, dom af 20.9.2001, sag C-453/99, Courage og Crehan, Sml. I, s. 6297,
preemis 29, og af 11.9.2003, sag C-13/01, Safalero, Sml. I, s. 8679, preemis 49).

Selv om EF-traktaten saledes har indfert et antal muligheder for direkte segsmal,
som private i pdkommende tilfeelde kan rejse for Domstolen, har det ikke veeret
meningen at skabe andre spgsmalsmuligheder ved de nationale domstole med
henblik pa gennemforelsen af fellesskabsretten end dem, som findes i national ret
(dom af 7.7.1981, sag 158/80, Rewe, Sml. s. 1805, preemis 44).

Det ville kun forholde sig anderledes, hvis det fulgte af den omhandlede nationale
retsordens opbygning, at der ikke forela et retsmiddel, der gav mulighed for under
en verserende sag at sikre, at borgernes rettigheder i henhold til feellesskabsretten
overholdes (jf. i denne retning dommen af 16.12.1976, Rewe, preemis 5, Comet-
dommen, preemis 16, og dommen i sagen Factortame m.fl., preemis 19-23).

Skent det i princippet saledes skal bestemmes efter national ret, hvilke borgere der
har segsmalskompetence og retlig interesse, kreever fellesskabsretten ikke desto
mindre, at den nationale lovgivning ikke gor indgreb i retten til en effektiv
domstolsbeskyttelse (jf. bl.a. dom af 11.7.1991, forenede sager C-87/90 — C-89/90,
Verholen mJl,, Sml. I, s. 3757, preemis 24, og Safalero-dommen, preemis 50). Det
pahviler siledes medlemsstaterne at fastseette et retsmiddel- og proceduresystem,
som sikrer overholdelse af denne rettighed (dommen i sagen Unién de Pequeiios
Agricultores mod Rédet, preemis 41).
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I denne henseende mé processuelle regler for sagsanleeg til sikring af beskyttelsen af
de rettigheder, som faellesskabsretten medferer for borgerne, ikke veere mindre
gunstige end dem, der geelder for tilsvarende segsmal pa grundlag af national ret
(eekvivalensprincippet), og de mé heller ikke i praksis gore det umuligt eller
uforholdsmeessigt vanskeligt at udeve de rettigheder, der tilleegges i henhold til
Feellesskabets retsorden (effektivitetsprincippet) (jf bla. dommen af 16.12.1976,
Rewe, preemis 5, Comet-dommen, preemis 13-16, Peterbroeck-dommen, preemis 12,
Courage og Crehan-dommen, preemis 29, Eribrand-dommen, premis 62, og
Safalero-dommen, preemis 49).

Endvidere tilkommer det de nationale retsinstanser at fortolke de processuelle
regler, der finder anvendelse p& de segsmal, som er forelagt dem, som kravet om et
konkret retsforhold mellem sagsegeren og staten, siledes at de i videst muligt
omfang anvendes pa en made, der bidrager til opfyldelsen af formalet, der, som
neevnt i preemis 37 i denne dom, er at sikre en effektiv retsbeskyttelse af borgernes
rettigheder i henhold til fzllesskabsretten.

Det er i lyset af disse betragtninger, at det forste sporgsmal stillet af den
foreleeggende ret skal besvares.

Ifolge den foreleeggende ret indeholder svensk ret ingen mulighed for at anleegge et
selvsteendigt sogsmal med det formal principalt at anfaegte foreneligheden mellem
nationale bestemmelser og trinhgjere normer.
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I denne henseende bemeerkes, at det folger af den i nerveerende doms preemis 40
naevnte retspraksis, og som samtlige regeringer, der har afgivet indleg for
Domstolen, og Kommissionen for De Europeiske Feellesskaber har gjort geeldende,
at princippet om effektiv retsbeskyttelse ikke som sddan medferer krav om, at der
skal veere mulighed for at anlaegge et selvsteendigt segsmal med det formal principalt
at anfaegte foreneligheden mellem nationale bestemmelser og fellesskabsregler,
safremt principperne om eekvivalens og effektivitet overholdes i den nationale
retspleje.

Indledningsvis fremgar det af foreleeggelsesafgarelsen, at svensk ret ikke giver
mulighed for at anlegge et sddant selvsteendigt segsmal, uanset om den trinhgjere
norm, der skal overholdes, er national eller feellesskabsretlig.

Vedrorende disse to typer af normer er der i svensk ret dog mulighed for at borgerne
under en verserende sag kan fa behandlet spargsmélet om forenelighed i forbindelse
med sggsmal indbragt for de almindelige domstole eller for forvaltningsdomstolene.

Det fremgér endvidere af foreleeggelsesafgorelsen, at den domstol, der behandler
dette sporgsmal, skal undlade at anvende den anfagtede bestemmelse, hvis den
vurderer, at den er uforenelig med en trinhgjere norm, uanset om der er tale om en
national eller en feellesskabsretlig norm.

I forbindelse med denne undersogelse er det kun i tilfeelde af abenbar uforenelighed
mellem en bestemmelse, der hidrerer fra Parlamentet eller den svenske regering, og
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en trinhgjere norm, at en sddan bestemmelse ikke ma finde anvendelse. Som anfert i
preemis 3 i denne dom kreaeves denne betingelse ikke opfyldt, nar den omhandlede
trinhgjere norm er en fellesskabsretlig norm.

Som samtlige de regeringer, der har afgivet indleeg for Domstolen, og som
Kommissionen har anfert, méa det derfor konstateres, at de processuelle regler for
sagsanleeg, der er indfert ved svensk ret for at sikre beskyttelsen af borgernes
rettigheder i henhold til fellesskabsretten, ikke er mindre gunstige end dem, der
geelder for sagsanleeg med det formal at sikre beskyttelsen af borgernes rettigheder
pé grundlag af nationale bestemmelser.

Derngest skal det undersgges, om de mellemkommende retsmidler, som er fastsat i
svensk ret, med henblik pa at anfegte foreneligheden mellem en national
bestemmelse og feellesskabsretten ikke i praksis gor det umuligt eller uforholds-
meessigt vanskeligt at udeve de rettigheder, der tilleegges i henhold til Feellesskabets
retsorden.

I denne henseende skal hvert enkelt tilfeelde, hvor der opstéar spergsmal om, hvorvidt
en national processuel bestemmelse gor det umuligt eller uforholdsmeessigt
vanskeligt at anvende feellesskabsretten, bedemmes under hensyn til, hvilken stilling
bestemmelsen indtager i den samlede procedure, herunder dens forleb og dens
seerlige kendetegn, for de forskellige nationale retsinstanser (Peterbroeck-dommen,
preemis 14).
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Det fremgar imidlertid af foreleeggelsesafgorelsen, at svensk ret ikke udelukker
muligheden for et retssubjekt som Unibet for at anfaegte foreneligheden mellem en
national lovgivning som lotteriloven og fellesskabsretten, men at der derimod
foreligger forskellige mellemkommende retsmidler med henblik herpa.

For det forste har den foreleeggende ret séledes anfort, at Unibet har mulighed for at
fa undersegt foreneligheden mellem lotteriloven og feellesskabsretten i forbindelse
med et erstatningssegsmal for en almindelig domstol.

Desuden fremgér det af foreleeggelsesafgarelsen, at Unibet har indbragt et sidant
segsmal, og at dette er antaget til realitetsbehandling.

Folgelig udger naevnte sggsmal et retsmiddel, der — forudsat at undersegelsen af
foreneligheden mellem lotteriloven og feellesskabsretten finder sted i forbindelse
med vurderingen af erstatningssegsmalet — giver Unibet mulighed for at sikre den
effektive beskyttelse af selskabernes rettigheder i henhold til feellesskabsretten.

I denne henseende tilkommer det den foreleeggende ret at sikre, at undersegelsen af
foreneligheden mellem naevnte lov og feellesskabsretten finder sted uafhsengigt af
vurderingen af hovedsagen, der vedrerer betingelserne om skade og arsagssam-
menheeng i forbindelse med erstatningssegsmalet.
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Derudover har den foreleeggende ret tilfgjet, at hvis Unibet anmodede den svenske
regering om at fravige forbuddet mod fremme af selskabernes tjenester i Sverige,
ville et eventuelt afslag herpd kunne blive genstand for en legalitetspravelse fra
Regeringsrittens side, hvorunder Unibet kunne ggre uforeneligheden mellem
lotterilovens bestemmelser og feellesskabsretten geeldende. I givet fald ville den
kompetente domstol veere forpligtet til ikke at anvende de bestemmelser i denne lov,
som er uforenelige med feellesskabsretten.

Hertil bemeerkes, at en sddan legalitetsprovelse, der giver Unibet mulighed for at fa
en retsafgorelse, der konstaterer uforeneligheden mellem nzevnte bestemmelser og
feellesskabsretten, udger et retsmiddel, som sikrer selskaberne en effektiv retsbe-
skyttelse af deres rettigheder i henhold til fellesskabsretten (jf. i denne retning
dommen i sagen Heylens m.fl, preemis 14, og dom af 7.5.1991, sag C-340/89,
Vlassopoulou, Sml. I, s. 2357, preemis 22).

Endvidere preeciserer den foreleeggende ret, at hvis Unibet skulle tilsideseette
lotterilovens bestemmelser og derved blive genstand for administrative foranstalt-
ninger eller strafforfolgning fra de kompetente nationale myndigheders side, ville
selskaberne have mulighed for under en sag anlagt ved en forvaltningsdomstol eller
en almindelig domstol at anfeegte foreneligheden mellem neevnte bestemmelser og
feellesskabsretten. I givet fald ville den kompetente domstol veere forpligtet til ikke at
anvende de bestemmelser i denne lov, som er uforenelige med feellesskabsretten.

Foruden de retsmidler, som er naevnt i preemis 56 og 60 i denne dom, har Unibet
mulighed for under en sag anlagt mod forvaltningen eller en straffesag at paberabe
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sig uforeneligheden mellem feellesskabsretten og de foranstaltninger, der treeffes eller
kraeves over for selskaberne, fordi fremme af deres tjenester i Sverige ikke var tilladt
af de kompetente nationale myndigheder.

Under alle omstendigheder folger det af preemis 56-61 i denne dom, at det ma
antages, at Unibet rader over retsmidler, der sikrer selskaberne en effektiv
retsbeskyttelse af deres rettigheder i henhold til feellesskabsretten. Hvis selskaberne
derimod, saledes som det er naevnt i preemis 62 i denne dom, var tvunget til at
udseette sig for administrative procedurer eller straffesager mod det og for de heraf
folgende sanktioner, som det eneste retsmiddel til at anfzegte foreneligheden mellem
de omhandlede nationale regler og feellesskabsretten, ville dette ikke veere
tilstraekkeligt for at sikre selskaberne en sadan effektiv retsbeskyttelse.

Folgelig skal det forste sporgsmal besvares med, at princippet om effektiv
retsbeskyttelse af borgernes rettigheder i henhold til feellesskabsretten skal fortolkes
sdledes, at det ikke medferer krav om, at der i medlemsstatens retsorden skal veere
mulighed for at anlegge et selvsteendigt segsmal med det formal principalt at
undersage foreneligheden mellem de nationale bestemmelser og artikel 49 EF, nér
andre effektive retsmidler, der ikke er mindre gunstige end dem, som gelder for
tilsvarende nationale spgsmal, giver mulighed for under en verserende sag at vurdere
en sadan forenelighed, hvilket det tilkommer den nationale domstol at efterprove.

Det andet sporgsmadl

Med sit andet spergsmal ensker den foreleeggende ret i det veesentlige oplyst, om
princippet om effektiv retsbeskyttelse af borgernes rettigheder i henhold til
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feellesskabsretten indebeerer krav om, at der i en medlemsstats retsorden skal veere
mulighed for, at der anordnes forelgbige foranstaltninger med henblik pa at udsaette
anvendelsen af nationale bestemmelser, indtil den kompetente domstol har truffet
afgorelse om foreneligheden mellem disse og fellesskabsretten.

Det bemeerkes indledningsvis, at en national domstol, der har faet forelagt en tvist,
som skal afgores efter feellesskabsretten, skal kunne treeffe forelobige forholdsregler
med henblik pa at sikre den fulde virkning af den retsafgorelse, der skal treeffes om
eksistensen af de rettigheder, der gores krav pa efter fzllesskabsretten (dommen i
sagen Factortame m fl., preemis 21, og dom af 11.1.2001, sag C-226/99, Siples, Sml. I,
s. 277, preemis 19).

I den nationale lovgivning, som den fremgar af foreleeggelsesafgorelsen, kan
begeeringer om saddanne foranstaltninger kun fremseettes med henblik pa at sikre en
midlertidig beskyttelse af de rettigheder, som sagsegeren gor geldende vedrerende
realiteten, saledes som det fremgar af preemis 9 i denne dom.

I den verserende hovedsag er det ubestridt, at Unibet har fremsat to begeeringer om
forelgbige foranstaltninger, den forste i forbindelse med en anerkendelsespastand og
den anden i forbindelse med en erstatningspastand.
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For sa vidt angér den forste af disse to begeeringer om forelebige foranstaltninger
fremgar det af foreleeggelsesafgorelsen, at anerkendelsespastanden blev afvist i
henhold til national ret i forste instans og i appelsagen. Den foreleeggende ret rejser
imidlertid — samtidig med at denne fortolkning af national ret bekreftes —
sporgsmél om de fellesskabsretlige krav i denne henseende, hvilket har fort til det
forste praejudicielle spergsmal (jf. preemis 36-65 i denne dom).

Det fremgar imidlertid af besvarelsen af det forste spergsmal, at princippet om
effektiv retsbeskyttelse af borgernes rettigheder i henhold til feellesskabsretten ikke
indebeerer krav om, at der i en medlemsstats retsorden skal veere mulighed for at
anlegge et selvsteendigt sogsmal med det formal principalt at undersoge
foreneligheden mellem de nationale bestemmelser og fellesskabsretten, nar andre
retsmidler under en verserende sag giver mulighed for at vurdere en sddan
forenelighed, hvilket det tilkommer den nationale domstol at efterprove.

Nér det er usikkert, om et segsmal, der har til formal at sikre, at borgernes
rettigheder i henhold til fellesskabsretten overholdes, kan antages til realitets-
behandling efter national ret anvendt i overensstemmelse med de feellesskabsretlige
krav, kreeves det imidlertid i medfer af princippet om effektiv retsbeskyttelse, at den
nationale ret pa dette tidspunkt kan anordne de nedvendige forelobige foranstalt-
ninger for at sikre, at disse rettigheder overholdes.

Princippet om effektiv retsbeskyttelse af borgernes rettigheder i henhold til
feellesskabsretten indebeerer imidlertid ikke krav om, at der i en medlemsstats
retsorden skal veere mulighed for, at de forelpbige foranstaltninger anordnes af den
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kompetente nationale domstol i forbindelse med en begering, der ifolge denne
medlemsstats ret ikke kan antages til realitetsbehandling, safremt feellesskabsretten,
fortolket i overensstemmelse med neerveerende doms preemis 71, ikke er til hinder
for denne afvisning.

For si vidt angar begeeringen om forelgbige foranstaltninger, der blev fremsat i
forbindelse med erstatningspastanden, fremgar det af foreleeggelsesafgerelsen og af
andre sagsakter, at denne sidstneevnte begeering kunne antages til realitetsbehand-
ling.

Som generaladvokaten har anfert i punkt 74 i forslaget til afgorelse, og som det er
bemaerket i preemis 67 i denne dom, ber den nationale domstol, der har faet forelagt
en tvist, som skal afgeres efter fellesskabsretten, kunne treeffe forelobige forholds-
regler med henblik pa at sikre den fulde virkning af den retsafgerelse, der skal
treeffes om eksistensen af de rettigheder, som der gores krav pd i henhold til
feellesskabsretten.

Folgelig ber den kompetente nationale domstol, nir den i forbindelse med en
erstatningspastand undersgger foreneligheden mellem lotteriloven og feellesskabs-
retten, kunne treeffe de begeerede forelgbige forholdsregler, safremt anordningen af
sadanne foranstaltninger er nedvendig, hvilket det tilkommer den nationale ret at
efterprove, for at sikre den fulde virkning af den retsafgorelse, der skal treeffes, for sa
vidt angér eksistensen af de paberabte rettigheder i henhold til fellesskabsretten.

Det folger heraf, at det andet sporgsmal skal besvares med, at princippet om effektiv
retsbeskyttelse af borgernes rettigheder i henhold til faellesskabsretten skal fortolkes
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saledes, at det indebeerer krav om, at der i en medlemsstats retsorden kan anordnes
forelgbige foranstaltninger, indtil den kompetente domstol har truffet afgerelse om
foreneligheden mellem de nationale bestemmelser og fellesskabsretten, nar
anordningen heraf er ngdvendig for at sikre den fulde virkning af den retsafgerelse,
der skal treeffes, for sa vidt angéar eksistensen af sadanne rettigheder.

Det tredje sporgsmdl

Med sit tredje spergsmal onsker den foreleeggende ret i det veesentlige oplyst, om
anordningen af forelpbige foranstaltninger — henset til princippet om effektiv
retsbeskyttelse af borgernes rettigheder i henhold til feellesskabsretten og i tilfeelde af
tvivl om foreneligheden mellem nationale bestemmelser og fwllesskabsretten —
med henblik pd udsettelse af anvendelsen af neevnte bestemmelser, indtil den
kompetente domstol har truffet afgerelse om foreneligheden mellem disse og
feellesskabsretten, er reguleret af kriterier fastsat i de nationale bestemmelser, der
finder anvendelse ved den kompetente domstol, eller af fellesskabskriterier.

I denne henseende fremgar det klart af fast retspraksis, at der i alle medlemsstater
skal geelde ensartede og analoge betingelser for at udseette gennemforelsen af en
national bestemmelse, der har hjemmel i en feellesskabsregel i en verserende sag for
en national domstol, selv om denne behandles efter national procesret, og at disse
betingelser er de samme som i sager om forelgbige forholdsregler for Domstolen
(dom af 21.2.1991, forenede sager C-143/88 og C-92/89, Zuckerfabrik Siiderdith-
marschen og Zuckerfabrik Soest, Sml. I, s. 415, preemis 26 og 27, af 9.11.1995, sag
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C-465/93, Atlanta Fruchthandelsgesellschaft, Sml. I, s. 3761, preemis 39, og af
6.12.2005, forenede sager C-453/03, C-11/04, C-12/04 og C-194/04, ABNA mAfl,
Sml. 1, s. 10423, preemis 104). Hovedsagen er imidlertid forskellig fra neevnte
domme, idet formalet med Unibets begeering om forelgbige foranstaltninger ikke er
at udseette virkningerne af en national bestemmelse vedtaget i henhold til en
feellesskabsregel, hvis lovlighed anfeegtes, men virkningerne af en national
bestemmelse, hvis overensstemmelse med faellesskabsretten anfaegtes.

I mangel af fellesskabsregler pa omradet tilkommer det derfor hver medlemsstat i
sin interne retsorden at regulere betingelserne for at anordne forelobige
foranstaltninger, der har til formal at sikre beskyttelsen af borgernes rettigheder i
henhold til fellesskabsretten.

Folgelig er anordningen af forelgbige foranstaltninger med henblik pa at udseette
anvendelsen af nationale bestemmelser, indtil den kompetente domstol har truffet
afgorelse om foreneligheden mellem disse og feellesskabsretten, reguleret af kriterier
fastsat i de nationale bestemmelser, der finder anvendelse ved denne domstol.

Disse kriterier ma imidlertid ikke veere mindre gunstige end dem, der geelder for
tilsvarende begeeringer pa grundlag af national ret (eekvivalensprincippet), og de mé
heller ikke i praksis gore det umuligt eller uforholdsmeessigt vanskeligt at udeve de
rettigheder, der tilleegges i henhold til Feellesskabets retsorden (effektivitetsprincip-

pet).
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Det tredje sporgsmal skal derfor besvares med, at princippet om effektiv
retsbeskyttelse af borgernes rettigheder i henhold til faellesskabsretten skal fortolkes
sdledes, at i tilfeelde af tvivl om foreneligheden mellem nationale bestemmelser og
feellesskabsretten er en eventuel anordning af forelgbige foranstaltninger med
henblik pa at udsette anvendelsen af de naevnte bestemmelser, indtil den
kompetente domstol har truffet afgerelse om foreneligheden mellem disse og
feellesskabsretten, reguleret af kriterier fastsat i den nationale ret, som finder
anvendelse ved neevnte domstol, safremt disse kriterier ikke er mindre gunstige end
dem, der geelder for tilsvarende spgsmal pa grundlag af national ret og ikke i praksis
gor det umuligt eller uforholdsmeessigt vanskeligt at udeve den midlertidige
retsbeskyttelse af sdédanne rettigheder.

Det fjerde sporgsmadl

Nar henses til besvarelsen af det tredje sporgsmal, er det ufornedent at besvare det
fjerde sporgsmal.

Sagens omkostninger

Da sagens behandling i forhold til hovedsagens parter udger et led i den sag, der
verserer for den nationale ret, tilkommer det denne at treeffe afgorelse om sagens
ombkostninger. Bortset fra neevnte parters udgifter kan de udgifter, som er afholdt i
forbindelse med afgivelse af indleeg for Domstolen, ikke erstattes.
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Pa grundlag af disse preemisser kender Domstolen (Store Afdeling) for ret:

1)

2)

3)

Princippet om effektiv retsbeskyttelse af borgernes rettigheder i henhold til
faellesskabsretten skal fortolkes saledes, at det ikke indebeerer krav om, at
der i medlemsstatens retsorden skal veere mulighed for at anlegge et
selvsteendigt segsmal med det formal principalt at undersoge forenelig-
heden mellem de nationale bestemmelser og artikel 49 EF, nar andre
effektive retsmidler, der ilke er mindre gunstige end dem, som geelder for
tilsvarende nationale segsmal, giver mulighed for under en verserende sag
at vurdere en sadan forenelighed, hvilket det tilkommer den nationale
domstol at efterprove.

Princippet om effektiv retsbeskyttelse af borgernes rettigheder i henhold til
feellesskabsretten skal fortolkes saledes, at det indebeerer krav om, at der i
en medlemsstats retsorden kan anordnes forelebige foranstaltninger, indtil
den kompetente domstol har truffet afgerelse om foreneligheden mellem
de nationale bestemmelser og fallesskabsretten, nar anordningen heraf er
nedvendig for at sikre den fulde virkning af den retsafgerelse, der skal
treeffes, for sa vidt angar eksistensen af sidanne rettigheder.

Princippet om effektiv retsbeskyttelse af borgernes rettigheder i henhold til
feellesskabsretten skal fortolkes saledes, at i tilfeelde af tvivl om forenelig-
heden mellem nationale bestemmelser og fallesskabsretten er en eventuel
anordning af forelobige foranstaltninger med henblik pa at udseette
anvendelsen af de neevnte bestemmelser, indtil den kompetente domstol
har truffet afgorelse om foreneligheden mellem disse og fellesskabsretten,
reguleret af kriterier fastsat i den nationale ret, som finder anvendelse ved
navnte domstol, sifremt disse kriterier ikke er mindre gunstige end dem,
der gelder for tilsvarende segsmal pa grundlag af national ret og ikke i
praksis gor det umuligt eller uforholdsmeessigt vanskeligt at udeve den
midlertidige retsbeskyttelse af sidanne rettigheder.

Underskrifter
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