WINNER WETTEN

FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT
Y. BOT
fremsat den 26. januar 2010"

1. Kan en medlemsstats lovgivning, hvoref-
ter sportsveeddemal er underlagt en eksklu-
sivordning for at beskytte forbrugerne mod
risikoen for ludomani, men som ikke gor det
muligt at opfylde dette formél og derfor stri-
der mod retten til fri udveksling af tjeneste-
ydelser, opretholdes i en overgangsperiode,
og under hvilke betingelser og hvor leenge kan
den i givet fald anvendes?

2. Verwaltungsgericht Koln (Tyskland) har
med disse spergsmal anmodet Domstolen
om at oplyse, om og under hvilke betingelser
der kan ggres undtagelse fra den forpligtelse,
som blev fastsldet i Simmenthal-dommen?,
og som er blevet bekreeftet i fast retspraksis,
og hvorefter den nationale domstol, nar en
bestemmelse i den nationale lovgivning stri-
der mod en feellesskabsretlig regel, der finder
direkte anvendelse, i overensstemmelse med
princippet om feellesskabsrettens forrang skal
anvende denne regel og undlade at anvende
sin nationale lovgivning.

1 — Originalsprog: fransk.
2 — Dom af 9.3.1978, sag 106/77, Sml. s. 629.

3. Idette forslag til afgarelse vil jeg forst fore-
sld Domstolen at forsyne den foreleeggende
ret med vejledning om, hvordan den kan un-
dersgge, om dens antagelse om, at den om-
handlede lovgivning strider mod retten til fri
udveksling af tjenesteydelser, er korrekt.

4. Itilfeelde af, at denne antagelse skulle veere
korrekt, vil jeg derneest forklare, hvorfor det
principielt ikke er muligt — heller ikke i en
overgangsperiode — at anvende og oprethol-
de en national retsforskrift, som strider mod
en feellesskabsretlig bestemmelse, der finder
direkte anvendelse. For sa vidt som det er
muligt at gere undtagelse fra den forpligtelse,
der folger af Simmenthal-dommen, vil jeg en-
delig forklare, hvorfor denne mulighed ikke
foreligger i forbindelse med den omhandlede
lovgivning.
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I — Retsforskrifter

5. Artikel 12, stk. 1, i Grundgesetz (den tyske
grundlov) bestemmer:

»Alle tyske borgere har ret til frit at veelge
erhverv, arbejdssted og uddannelsessted. Ud-
ovelsen af et erhverv kan reguleres ved lov el-
ler pa grundlag af en lov.«

6. § 31 i Bundesverfassungsgerichtsgesetz
(forfatningsdomstolsloven) foreskriver:

»1. Bundesverfassungsgerichts afgorelser er
bindende for forbundsstatens og delstaternes
forfatningsorganer samt for alle retsinstanser
og myndigheder.

2. [...] Bundesverfassungsgerichts afgorelse
har lovkraft [...], ndr Bundesverfassungsge-
richt fastslér, at en lov er forenelig eller ufor-
enelig med Grundgesetz eller ugyldig [...]
Domskonklusionen offentliggeres i Bundes-
gesetzblatt [...]«
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7. § 284, stk. 1, i Strafgesetzbuch (den tyske
straffelov) har folgende ordlyd:

»Den, der uden tilladelse fra myndighederne
offentligt afholder eller foranstalter hasard-
spil, eller som stiller installationer eller loka-
ler til radighed herfor, straffes med bede eller
feengsel indtil to ar.«

8. Delstaterne har ved Staatsvertrag zum
Lotteriewesen in Deutschland (statslig over-
enskomst om lotterivirksomhed i Tyskland),
der tradte i kraft den 1. juli 2004, fastsat ens-
artede rammer for aftholdelse og formidling
af hasardspil. Ifelge § 5 i denne overenskomst
skal delstaterne sikre et tilstreekkeligt udbud
af hasardspil, hvilket de bl.a. kan gere via en
offentligretlig juridisk person eller et overve-
jende offentligt ejet privatretligt selskab. Det
fremgér af den samme bestemmelse, at del-
staterne kun kan udeve denne virksomhed
inden for deres eget omrade, medmindre an-
det er aftalt med en anden delstat.

9. § 1, stk. 1, i Sportwettengesetz Nordrhein-
Westfalen (lov om sportsveeddemal i del-
staten Nordrhein-Westfalen) af 3. maj 1955
foreskriver:

»Delstatsregeringen kan autorisere virk-
somheder i spillesektoren med hen-
blik p& atholdelse af sportsveeddemal.
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Veeddemalsvirksomhederne skal enten veere
offentligretlige juridiske personer eller pri-
vatretlige juridiske personer, der overvejende
ejes af offentligretlige juridiske personer [...]«

10. Ifelge de oplysninger, Europa-Kommissi-
onen har angivet i sit skriftlige indleeg, var det
pa tidspunktet for de faktiske omstaendighe-
der i hovedsagen kun Westdeutsche Lotterie
GmbH & Co. OHG?, der havde fiet tilladelse
til at afholde sportsveeddemal i delstaten
Nordrhein-Westfalen *.

11. § 14, stk. 1, i Ordnungsbehordengesetz
fur das Land Nordrhein-Westfalen (lov om
tilsynsmyndigheder i delstaten Nordrhein-
Westfalen) bestemmer:

»Tilsynsmyndighederne kan treffe de ned-
vendige foranstaltninger for i konkrete situa-
tioner at afveerge en risiko for den offentlige
sikkerhed eller orden.«

3 — Herefter »WestLotto«.
4 — Herefter »delstaten NRW«.

II — Tvisten i hovedsagen og foreleggel-
sesafgorelsen

12. Winner Wetten GmbH?, der har hjem-
sted i Tyskland, har siden den 1. juni 2005
haft et forretningssted i Bergheim i delstaten
NRW, hvorfra det bla. formidler Oddset-
sportsveeddemél (bookmaking) for selska-
bet Tipico Co. Ltd®. Tipico har hjemsted i
Malta, hvor det ogsd er registreret og har
faet meddelt statslig bevilling pé& afholdelse af
sportsveeddemal.

13. Biirgermeisterin der Stadt Bergheim
(borgermesteren i Bergheim) udstedte den
28. juni 2005 et administrativt forbud mod,
at WW fortsat driver virksomhed med
sportsveeddemal, sifremt veeddemalsarran-
goren ikke er godkendt af delstaten NRW, og
truede selskabet med, at dets forretningssted
ville blive lukket, hvis det ikke rettede sig efter
dette forbud.

14. WW indgav en klage over det admini-
strative forbud, som den 22. september 2005
blev afvist af Landrat des Rhein-Erft-Kreises
(forvaltningschefen i Kreis Rhein-Erft). WW
anlagde herefter sag til provelse af det admi-
nistrative forbud og af afslaget pa klagen ved
Verwaltungsgericht Koln.

5 — Herefter »WWx.
6 — Herefter »Tipico«.
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15. WW har i forbindelse med denne sag
gjort geeldende, at det monopol pa sportsveed-
demadl, der er indfort i delstaten NRW, strider
mod retten til fri udveksling af tjenesteydel-
ser i henhold til artikel 49 EF, som fortolket i
dom af 6. november 2003, Gambelli m.fl.”. I
denne dom bemerkede Domstolen, at en er-
hvervsdrivende, som er etableret pa en med-
lemsstats omrade og udbyder veeddemal pa
vegne af en veeddemalsarranger, der er etab-
leret i en anden medlemsstat, kan paberabe
sig retten til fri udveksling af tjenesteydelser.
Domstolen fastslog ligeledes, at et statsligt
monopol pa veeddemal kun er foreneligt med
feellesskabsretten, hvis det begreenser denne
virksomhed pa en sammenhengende og sy-
stematisk made. Dette er efter WW'’s opfat-
telse ikke tilfeeldet i Tyskland, eftersom de
nationale arrangerer af sportsveeddemal re-
klamerer herfor.

16. 1 foreleggelsesafggrelsen har Verwal-
tungsgericht Koln for det forste oplyst, at
WW faktisk har tilsidesat delstaten NRW’s
lovgivning ved at udbyde sportsveeddemaél
som mellemmand for Tipico, selv om ingen
af de to selskaber har eller kan opna den for-
nedne autorisation.

17. Den har for det andet anfert, at mono-
polet pa sportsveeddemal i delstaten NRW i
betragtning af de krav, Domstolen fastsatte i
Gambelli-dommen, strider mod EF-traktatens

7 — Sag C-243/01, Sml. I, s. 13031.
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bestemmelser om etableringsretten og retten
til fri udveksling af tjenesteydelser.

18. Verwaltungsgericht Koln har herved
henvist til Bundesverfassungsgerichts dom
af 28. marts 2006 og kendelse af 2. august
2006, der vedrerte lovgivningen i henholdsvis
delstaten Bayern og delstaten NRW. Bundes-
verfassungsgericht fandt i disse afgerelser,
at monopolerne pé sportsveeddemal i disse
to delstater ma anses for et uforholdsmees-
sigt indgreb i den erhvervsfrihed, der er sikret
ved artikel 12, stk. 1, i Grundgesetz, fordi de
ikke sikrer en effektiv bekeempelse af ludo-
mani. Bundesverfassungsgericht understre-
gede ogsa, at de forfatningsretlige krav og
maélseetninger svarer til dem, der er fastsat i
feellesskabsretten, siledes som de fremgar af
Gambelli-dommen.

19. Den foreleeggende ret har endvidere
papeget, at Bundesverfassungsgericht be-
meerkede, at den aktuelle lovgivning skulle
finde anvendelse indtil den 31. december
2007 pa betingelse af, at bestemmelserne om
sportsveeddemadl i denne overgangsperiode
blev revideret og bragt i overensstemmelse
med Grundgesetz. Forfatningsdomstolen
fastslog saledes, at det organ, der i delstaten
arrangerer sportsveeddemal, omgaende skulle
etablere et minimum af sammenheeng mel-
lem den faktiske udevelse af dets monopol og
formalet om at bekeempe spillelidenskab og
ludomani.



WINNER WETTEN

20. Den foreleeggende ret har dog understre-
get, at det ikke er tilstreekkeligt til at bringe
uoverensstemmelsen med fellesskabsret-
ten til opher, at det statslige monopol pa
sportsveeddemal rent materielt udformes i
overensstemmelse med Bundesverfassungs-
gerichts krav. Dette kreever efter dens opfat-
telse ogsd, at de retlige betingelser for ud-
ovelsen af dette monopol @endres. Retten har
endvidere bemeerket, at national ret, der er i
strid med en umiddelbart anvendelig feelles-
skabsbestemmelse, ikke kan finde anvendelse
som folge af fellesskabsrettens forrang.

21. Den foreleeggende ret har imidlertid gjort
opmeerksom pa, at Oberverwaltungsgericht
fiir das Land Nordrhein-Westfalen (den gver-
ste forvaltningsdomstol i delstaten NRW) i en
kendelse af 28. juni 2006 fastslog, at lovgiv-
ningen om sportsveeddemal i denne delstat
skulle opretholdes pa de samme tidsmeessige
og materielle betingelser, som Bundesverfas-
sungsgericht havde fastsat hvad angik delsta-
ten Bayerns lovgivning, for at undga en »uac-
ceptabel lovgivningslakune«.

22. Verwaltungsgericht Koln har pd denne
baggrund ved kendelse af 21. september 2006
besluttet at udseette sagen og at foreleegge
Domstolen folgende preejudicielle sporgsmal:

»1) Skal artikel 43 EF og 49 EF fortolkes sa-
ledes, at nationale bestemmelser om et

statsligt monopol pa sportsveeddemal,
der indeholder retsstridige restriktioner
af etableringsretten og retten til fri ud-
veksling af tjenesteydelser, som sikret ved
artikel 43 EF og 49 EF, idet de ikke i over-
ensstemmelse med Domstolens praksis
(dom af 6.11.2003 i sag C-243/01) pa en
sammenhengende og systematisk méide
medvirker til at begrense veddemals-
virksomhed, undtagelsesvis fortsat kan
finde anvendelse i en overgangsperiode,
uanset at umiddelbart geeldende feelles-
skabsret principielt har forrang?

2) Safremt spergsmal 1 besvares bekreef-
tende: Under hvilke betingelser kan der
antages at geelde en undtagelse fra for-
rangsprincippet, og hvorledes fastseettes
overgangsperioden?«

IIT — Skriftvekslingen med den forelaeg-
gende ret

23. Den foreleeggende ret har uopfordret
sendt Domstolen en skrivelse af 11. maj 2007,
hvori den forklarede, at det »efter fast [...]
retspraksis er [...] den retlige og faktiske si-
tuation pa tidspunktet for klageafggrelsen
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(i dette tilfeelde den 22.9.2005), der er afgo-
rende for vurderingen af den sag, som har
givet anledning til anmodningen om preejudi-
ciel afggrelse«. Den anferte videre, at »[h]vis
der efterfolgende er sket eendringer i praksis
med hensyn til sportsveeddemal — f.eks. ef-
ter Bundesverfassungsgerichts afgorelser af
28. marts 2006 og 2. august 2006 — vil disse
endringer ikke veere relevante for afgerelsen
af tvisten i hovedsagen«.

24. T juli 2008 anmodede Domstolen i hen-
hold til procesreglementets artikel 104, stk. 5,
den foreleeggende ret om at uddybe foreleg-
gelsen. Den bad den forelzeggende ret om at
oplyse, om de praejudicielle spergsmal stadig
var ngdvendige for at afggre tvisten, efter at
Bundesverfassungsgericht havde afsagt sin
dom af 22. november 2007.

25. Bundesverfassungsgericht fastslog i den-
ne dom, at de overgangsforanstaltninger, den
havde fastsat i sin dom af 28. marts 2006, og
som pa visse betingelser gjorde det muligt
at opretholde delstaten Bayerns lovgivning
om sportsveeddemadl, ikke beted, at de ad-
ministrative afgorelser om forbud, der var
truffet for afsigelsen af denne dom, ikke var
retsstridige, og disse afggrelser skulle derfor
opheeves.
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26. Den foreleeggende ret oplyste ved skrivel-
se af 8. august 2008, at den stadig havde brug
for en besvarelse af de praejudicielle sporgs-
mal for at kunne treeffe afgorelse i sagen. Den
gjorde opmeerksom p4, at Oberverwaltungs-
gericht fiir das Land Nordrhein-Westfalen
i en kendelse af 18. april 2007 havde fast-
sldet, at lovligheden af beslutninger, hvori
det forbydes at udbyde sportsveddemal,
skal efterproves ud fra det tidspunkt, hvor
den kommende retsafgorelse treeffes. Den
foreleeggende ret har ogsa forklaret, at den
retsstilling, der gjaldt fra den 1. januar 2008,
adskilte sig veesentligt fra den tidligere rets-
stilling, og at den derfor ville vurdere lovlig-
heden af det administrative forbud af 28. juni
2005 og af afgerelsen af 22. september 2005,
som hovedsagen drejer sig om, i forhold til
den situation, der gjorde sig geeldende den
31. december 2007, dvs. pa et tidspunkt, hvor
den tidligere lovgivning, der var i strid med
feellesskabsretten, stadig var anvendelig.

IV — Bedommelse

27. Inden jeg undersoger de preejudicielle
sporgsmél, som den foreleeggende ret har stil-
let, vil det veere hensigtsmeessigt at fremseette
folgende bemeerkninger dels om formaliteten
med hensyn til disse spergsmél, dels om den
antagelse, som de bygger pa.
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A — Formaliteten

28. Bundesverfassungsgerichts dom af 22.
november 2007 kan skabe tvivl om, hvorvidt
den foreleeggende rets preejudicielle sporgs-
mal kan antages til realitetsbehandling. Den
norske regering mener heller ikke, at sporgs-
maélene kan behandles. De er efter dens opfat-
telse hypotetiske, fordi det ikke er godtgjort,
at delstaten NRW’s lovgivning strider mod
feellesskabsretten.

29. Med hensyn til den forste indvending var
det faktisk uklart, om de afggrelser, der an-
feegtes i hovedsagen, skulle opheeves i hen-
hold til Bundesverfassungsgerichts dom, og
om den foreliggende anmodning om preejudi-
ciel afgorelse derfor har mistet sin genstand.

30. Det skal dog papeges, at den foreleeg-
gende ret i sit svar af 8. august 2008 oplyste,
at dens preaejudicielle spergsmal stadig var
relevante for sagens afgerelse. Den forkla-
rede, at den skal treeffe sin afgorelse i hoved-
sagen i forhold til den situation, der gjorde
sig geeldende den 31. december 2007, hvor
de bestemmelser, der forbgd WW at udbyde
sportsveeddemal for Tipico, ifelge de over-
gangsforanstaltninger, som Bundesverfas-
sungsgericht og Oberverwaltungsgericht fir
das Land Nordrhein-Westfalen havde fastsat,
stadig var anvendelige.

31. Spergsmalet om, hvilken dato Verwal-
tungsgericht Koln skal tage udgangspunkt i,
nér den treeffer afgorelse i et verserende an-
nullationssegsmal, og hvilke konsekvenser
Bundesverfassungsgerichts dom af 22. no-
vember 2007 har for de afgorelser, der er gen-
stand for hovedsagen, afheenger af de natio-
nale materielle og processuelle regler og skal
derfor afggres af den foreleeggende ret.

32. Det ber som folge af fordelingen af opga-
verne mellem den nationale ret og Domstolen
i forbindelse med den preejudicielle procedu-
re og den samarbejdsand, som denne proce-
dure kendetegnes ved, tages i betragtning, at
Verwaltungsgericht Koln stadig mener, at den
skal pédkende hovedsagen, og at den fasthol-
der sine spergsmal.

33. De neevnte speorgsmal vedrerer feelles-
skabsrettens fortolkning, og jeg mener der-
for, at Domstolen er forpligtet til at behandle
sagen, da det efter fast retspraksis inden for
rammerne af den procedure, der er indfert
ved artikel 234 EF, udelukkende tilkommer
den nationale ret, som tvisten er indbragt for,
og som har ansvaret for den retsafggrelse, der
skal treeffes, pa grundlag af omsteendighe-
derne i den konkrete sag at vurdere, bade om
en preaejudiciel afgerelse er nedvendig, for at
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den kan afsige dom, og om de spergsmal, den
foreleegger Domstolen, er relevante®.

34. Med hensyn til den anden indvending,
der kommer fra den norske regering, har
Kommissionen og den tyske regering gan-
ske rigtigt papeget, at de spergsmal, som den
foreleeggende ret har forelagt for Domstolen,
kun er relevante, hvis delstaten NRW’s lov-
givning om sportsveeddemal rent faktisk er i
strid med feellesskabsretten. Jeg er enig med
de neevnte parter i, at det set ud fra den fore-
leeggende rets redegorelse er tvivlsomt, om
dens vurdering er korrekt pa dette punkt.

35. Jeg mener derfor, at Domstolen i tridd
med den samarbejdsand, der kendetegner
den preejudicielle procedure, og for at forsyne
den foreleeggende ret med alle fortolknings-
elementer vedrerende feellesskabsretten, som
kan seette den i stand til at afgere tvisten, ber
give denne ret de nedvendige oplysninger, for
at den kan undersgge pa ny, om dens anta-
gelse er korrekt.

36. Det er muligt, at den foreleeggende ret
skifter mening, nar den har faet disse oplys-
ninger, men det betyder ikke, at Domstolen

8 — Jf. senest dom af 19.11.2009, sag C-314/08, Filipiak, Sml. I,
s. 11049, preemis 40.
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kan afvise de prejudicielle spgrgsmél og
undlade at besvare dem. Selv om den neevnte
antagelse, henset til sagsakterne, kan drages i
tvivl, kan den foreleeggende ret alligevel fast-
holde den, eftersom det i sidste instans er den,
der afger, om delstaten NRW’s lovgivning er
udformet og i praksis er gennemfort pa en
sammenheengende og systematisk made for
at opnd den tilsigtede beskyttelse’.

37. Ifelge fast retspraksis kan Domstolen dog
kun afsla at besvare et preejudicielt spergsmal
om feellesskabsrettens fortolkning under seer-
lige omsteendigheder, hvor det klart fremgar,
at spergsmalet ikke er relevant for afgerelsen
af tvisten i hovedsagen, hvor problemet er
af hypotetisk karakter, eller hvor Domstolen
ikke réder over de faktiske og retlige oplys-
ninger, som er ngdvendige for, at den kan give
den foreleggende ret et svar, der gor det mu-
ligt for den at afgere denne tvist *°.

38. Disse afvisningsgrunde foreligger ikke i
denne sag.

9 — Dom af 21.10.1999, sag C-67/98, Zenatti, Sml. I, s. 7289,
preemis 37, og Gambelli-dommen, preemis 66.

10 — Filipiak-dommen, preemis 42 og den deri neevnte rets-
praksis.
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39. Den foreleeggende ret, som finder, at den
lovgivning om sportsveeddemal, som danne-
de grundlag for de afggrelser, der er indbragt
for denne ret, strider mod etableringsretten
og retten til fri udveksling af tjenesteydelser,
onsker saledes oplyst, om og pa hvilke betin-
gelser der kan gores undtagelse fra kravet om,
at denne lovgivning som folge af princippet
om fellesskabsrettens forrang ikke bringes i
anvendelse, og at disse afgerelser skal ophee-
ves. Den har stillet Domstolen dette sporgs-
mal, fordi den tyske forfatningsdomstol og
appelinstansen afgjorde, at denne lovgivning
skulle opretholdes, selv om den strider mod
den tyske grundlov.

40. Domstolen rader efter min opfattelse
over tilstreekkelige faktiske og retlige op-
lysninger, saledes at den kan svare pa dette
sporgsmal. Nar den antagelse, som spgrgsma-
let er baseret pa, beror pa den nationale rets
vurdering og kan bekreeftes af denne, viser
det desuden, at dette spergsmal ikke vedre-
rer et rent hypotetisk problem, og heller ikke,
at det er abenbart irrelevant for afgerelsen af
tvisten i hovedsagen.

41. Jeg mener derfor, at den foreleeggende
rets preaejudicielle sporgsmal kan antages til
realitetsbehandling.

B — Den foreleggende rets antagelse om,
at delstaten NRW's lovgivning strider mod
feellesskabsretten

42. Den foreleeggende ret finder, at delstaten
NRW’s lovgivning om sportsveeddemal stri-
der mod retten til fri udveksling af tjeneste-
ydelser, saledes som denne ret er fortolket i
Gambelli-dommen, fordi de autoriserede na-
tionale organer tilskynder folk til at deltage i
disse veeddemal, og lovgivningen derfor ikke
sikrer en effektiv bekeempelse af ludomani.
Den har videre anfort, at de sendringer, som
WestLotto efter Bundesverfassungsgerichts
anvisninger har foretaget i sin virksomhed,
ikke bringer uoverensstemmelsen med feel-
lesskabsretten til opher, hvilket kreever, at der
ogsé eendres i monopolets retlige udformning.

43. Den foreleeggende ret har baseret sin
konklusion om, at den omhandlede lovgiv-
ning er uforenelig med fellesskabsretten,
pé, hvad der fremstar som en korrekt retlig
vurdering.

44. Det kan saledes udledes af Gam-
belli-dommen, at WW, der udbyder
sportsveeddemal som mellemmand for
et selskab i Malta, kan paberabe sig be-
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stemmelserne i artikel 49 EF'". Jeg er endvi-
dere enig med Kommissionen i, at WW kun
kan paberabe sig traktatens bestemmelser
om fri udveksling af tjenesteydelser og ikke
bestemmelserne om etableringsfriheden, da
der er tale om et tysk selskab, der udever sin
virksomhed i Tyskland.

45. Det er i gvrigt ubestridt, at en national
lovgivning som delstaten NRW’s, der forby-
der udbud af sportsveeddemal, som afholdes
af et selskab, der har hjemsted i en anden
medlemsstat, udger en restriktion for den frie
udveksling af tjenesteydelser.

46. En sadan restriktion kan endvidere veere
begrundet i hensynet til den offentlige or-
den eller i et andet tvingende alment hen-
syn sasom beskyttelse af forbrugerne mod
incitamenter til overdrevent forbrug i tilknyt-
ning til spillevirksomhed, men den skal veere
forholdsmeessig i forhold til dette formal, som
derfor skal forfelges pa en sammenhaengende
og systematisk made'?>. Domstolen gjorde
det i Gambelli-dommen klart, at denne be-
tingelse ikke er opfyldt, nir en medlemsstat
har vedtaget restriktive bestemmelser om
pengespil med det ene formal at beskytte
forbrugerne mod risikoen for overdrevent
forbrug, samtidig med at den reelt forer en

11 — Gambelli-dommen, preemis 58.
12 — Ibidem, preemis 67.
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politik, der i hgj grad tilskynder disse forbru-
gere til at spille .

47. Som jeg allerede har neevnt, tilkommer
det endelig den nationale ret at vurdere, om
den omhandlede lovgivning faktisk gennem-
fores i overensstemmelse med de formal, der
forfolges.

48. Den foreleeggende rets konklusion kan
imidlertid kritiseres i to henseender.

49. For det forste kan det, som den norske
regering har gjort geeldende, ikke afvises, at
de betingelser, der stilles i Grundgesetz, er
strengere end de feellesskabsretlige betingel-
ser, i hvert fald i lyset af de preeciseringer, der
er sket i retspraksis efter Gambelli-dommen.

50. I dom af 6. marts 2007, Placanica m.fl. ',
fastslog Domstolen saledes, at hvis en med-
lemsstats lovgivning om pengespil har til
formal at lede denne virksomhed ind i kon-
trollerbare baner for at undgé, at den drives
med kriminelle formal, skal de autoriserede
erhvervsdrivende udgere et rimeligt, men

13 — Ibidem, preemis 69.
14 — Forenede sager C-338/04, C-359/04 og C-360/04, Sml. I,
s. 1891.
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samtidig et attraktivt alternativ til en forbudt
aktivitet, hvilket i sig selv kan indebeere, at der
udbydes et bredt udvalg af spil, at der rekla-
meres i et vist omfang, og at nye distributi-
onsmetoder bringes i anvendelse .

51. I de verserende sager C-203/08, Sporting
Exchange, og C-258/08, Ladbrokes Betting
& Gaming og Ladbrokes International, skal
Domstolen tage stilling til en medlemsstats
lovgivning, hvori der fastseettes en mono-
polordning for pengespil for bade at beskytte
forbrugerne mod ludomani og at bekempe
kriminalitet.

52. Jeg har foreslaet Domstolen at fastsla, at
det ikke i sig selv er uforeneligt med de gene-
relle formal, som den pageeldende medlems-
stat forfolger, at det tillades virksomheder, der
har eneret til at drive pengespil i denne med-
lemsstat, at gore deres udbud attraktivt ved
at udvikle nye spil og ved at reklamere. Det
er imidlertid vigtigt, at medlemsstaten i det
konkrete tilfeelde forer streng kontrol med og
begreenser udviklingen af nye spil og rekla-
mevirksomheden af hensyn til formalet om at
beskytte forbrugerne mod ludomani.

15 — Preemis 55.

53. Da det kan vere vanskeligt konkret at
finde den rette balance mellem disse to for-
mal, har jeg ogsa foresldet, at Domstolen
indremmer medlemsstaterne et vidt sken.
Spergsmalet om, hvorvidt den omhandlede
lovgivning under hensyn til den méde, hvorpa
de kompetente myndigheder og indehaverne
af eneretten til at udbyde pengespil konkret
gennemforer den, forfelger disse formal pa en
sammenhzengende og systematisk méde, skal
undersgges af den nationale ret, nar den vur-
derer denne lovgivnings konkrete virkninger.

54. At indehaveren eller indehaverne af ret-
ten til at udbyde pengespil reklamerer i en
medlemsstat, hvor denne virksomhed er
underlagt begreensninger for at beskytte for-
brugerne mod incitamenter til overdrevent
forbrug og risikoen for ludomani, betyder
med andre ord ikke nedvendigvis, at betin-
gelsen om, at formalene skal forfelges pa en
sammenheengende og systematisk méade, er
tilsidesat, og derfor heller ikke, at denne lov-
givning strider mod feellesskabsretten. Det
tilkommer den nationale ret at undersoge
samtlige formal med den omhandlede lovgiv-
ning og at vurdere dens konkrete virkninger
for forbrugerne under hensyntagen til med-
lemsstaternes vide skon pa dette omrade.

55. Den foreleeggende ret har for det andet
ikke forklaret, hvorfor de retlige rammer,
hvorunder rettighedsindehaveren udbyder
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sportsveeddemal, skulle veere i strid med
feellesskabsretten, og séledes efter den fore-
leeggende rets opfattelse bevirker, at de en-
dringer, som WestLotto efter Bundesverfas-
sungsgerichts anvisninger har foretaget af sin
virksomhed, ikke bringer denne uforenelig-
hed til opher.

56. Jeg skal endelig gore opmerksom pa, at
Domstolen er blevet forelagt en reekke preeju-
dicielle sporgsmal i den i gjeblikket verseren-
de sag Stofd m.fl. ', som netop har til formal at
undersgge, om lovgivningen om sportsveed-
demal i delstaterne Baden-Wiirttemberg og
Hessen, der har mange lighedspunkter med
delstaten NRW’s lovgivning, er forenelig med
feellesskabsretten.

57. De domme, der afsiges i disse sager, som
Domstolen behandler sidelsbende med den
foreliggende sag, vil derfor ogsa kunne fa den
foreleeggende ret til at revidere sin antagelse.

58. Jeg mener som folge heraf, at det vil veere
hensigtsmeessigt at preecisere folgende over
for den foreleeggende ret vedrerende den
antagelse, som disse spergsmal er baseret

16 — Forenede sager C-316/07, C-358/07 — C-360/07, C-409/07
og C-410/07.
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pé, inden jeg tager fat pa de preejudicielle
sporgsmal:

— En medlemsstats lovgivning, der be-
greenser udbuddet af sportsveeddemal
for at beskytte de interesser, der er om-
handlet i traktaten, eller som i henhold
til retspraksis anses for legitime, skal for
at veere i overensstemmelse med feelles-
skabsretten forfolge sine formal pa en
sammenheengende og systematisk made.

— Det tilkommer den nationale ret under
hensyntagen til medlemsstaternes vide
skon pé dette omrade at undersege, om
denne betingelse er opfyldt, under hen-
syn til samtlige formal med den pageel-
dende lovgivning og at vurdere dens kon-
krete virkninger for forbrugerne.

— Den foreleeggende ret kan i givet fald li-
geledes tage hensyn til de anvisninger,
der gives i den kommende dom i sagen
Stof3 m.fl.

C — Besvarelsen af de preejudicielle sporgsmdl

59. Det leegges ved undersogelsen af de pree-
judicielle spergsmal, som den foreleeggende
ret har rejst, til grund, at den omhandlede
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lovgivning udger en ubegrundet restriktion
for den frie udveksling af tjenesteydelser,
fordi den ikke pd en sammenheengende og
systematisk méde medvirker til at begrense
veeddemalsvirksomhed.

60. Den foreleeggende ret mener med rette,
at den skal undlade at anvende sin nationale
lovgivning, fordi denne lovgivning strider
mod en fellesskabsretlig bestemmelse, der
finder direkte anvendelse V.

61. Ifelge den holdning, som Domstolen
indtog i Simmenthal-dommen, og som den
siden har bekreeftet i en fast praksis, er den
nationale ret i tilfeelde af konflikt mellem en
bestemmelse i den nationale lovgivning og en
feellesskabsretlig regel, der finder direkte an-
vendelse, forpligtet til at sikre den fulde virk-
ning af denne regel og skal om forngdent af
egen drift undlade at anvende denne bestem-
melse, selv om den matte veere nyere, uden at
den behgver at anmode om eller afvente en
forudgéende opheevelse af denne bestemmel-
se ad lovgivningsvejen eller ved noget andet
forfatningsmeessigt middel **.

62. Den foreleeggende ret gnsker med det
forste preejudicielle spergsmal oplyst, om der
kan undtages fra denne forpligtelse.

17 — Domstolen fastslog i dom af 3.12.1974, sag 33/74, van
Binsbergen, Sml. s. 1299, at traktatens bestemmelser om
fri udveksling af tjenesteydelser finder direkte anvendelse.

18 — Simmenthal-dommen, praemis 24, og Filipiak-dommen,
preemis 81 og den deri nzevnte retspraksis.

63. Den onsker séledes neermere bestemt
oplyst, om en domstol i en medlemsstat
undtagelsesvis og forelgbigt ma fortseette
med at anvende sin nationale lovgivning om
sportsveeddemal, selv om denne udger en
ubegrundet restriktion for den frie udveksling
af tjenesteydelser, idet den ikke bidrager til at
begreense virksomhed med veeddemal pé en
sammenheengende og systematiske made.

64. Den foreleeggende ret har oplyst, at den
har stillet Domstolen dette sporgsmal, fordi
Oberverwaltungsgericht fiir das Land Nord-
rhein-Westfalen i sin kendelse af 28. juni 2006
forelgbigt afviste feellesskabsrettens forrang
for at undga, at der opstod en »uacceptabel
lovgivningslakune«. Ifglge denne kendelse
kan de omtvistede bestemmelser i Sport-
wettengesetz derfor anvendes midlertidigt,
til trods for at artikel 49 EF er tilsidesat, pa
de samme tidsmeessige og materielle betin-
gelser, som Bundesverfassungsgericht havde
fastsat i forbindelse med lovgivningen i del-
staten Bayern, under hensyn til retten til fri
erhvervsudevelse, der er sikret ved artikel 12
i Grundgesetz.

65. Det fremgér ligeledes af dens bemeerk-
ninger, at Bundesverfassungsgericht i ken-
delsen af 2. august 2006 traf de samme over-
gangsforanstaltninger vedrerende delstaten
NRW'’s lovgivning.
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66. Disse bemerkninger kan forstas saledes,
at den foreleeggende ret gnsker at fa klarhed
over, om der kan undtages fra den forplig-
telse, der er fastsat i Simmenthal-dommen, af
to forskellige arsager, nemlig dels fordi Bun-
desverfassungsgericht har besluttet at opret-
holde den omtvistede lovgivning indtil den
31. december 2007, dels fordi det er ngdven-
digt at undga et retligt tomrum, der kan veere
uheldigt for forbrugerne i delstaten NRW.

67. Svaret pa det preejudicielle spgrgsmal
fremgér med hensyn til virkningen af Bundes-
verfassungsgerichts afgerelser meget klart af
Filipiak-dommen.

68. I den sag, der gav anledning til denne
dom, stod Domstolen over for en situation,
hvor den pageldende medlemsstats forfat-
ningsdomstol havde kendt den nationale ind-
komstskattelovgivning, der viste sig at veere
i strid med etableringsretten og retten til fri
udveksling af tjenesteydelser, forfatningsstri-
dig. Forfatningsdomstolen udsatte imidlertid
det tidspunkt, fra hvilket denne lovgivning
ikke leengere havde bindende virkning.

69. Den nationale ret, som tvisten mellem
skattemyndighederne og en skattepligtig, der
havde udnyttet en af disse rettigheder til fri
beveegelighed, var blevet indbragt for, spurgte
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Domstolen, om forrangsprincippet forplig-
tede den til at undlade at anvende den pageel-
dende lovgivning, selv om forfatningsdom-
stolen havde forleenget dens virkninger.

70. Domstolen mindede om, hvordan en na-
tional ret skal lgse en konflikt mellem en be-
stemmelse i national lovgivning og en umid-
delbart anvendelig feellesskabsretlig regel.
Den nationale ret skal i overensstemmelse
med Simmenthal-dommen lgse denne kon-
flikt ved at anvende feellesskabsretten og und-
lade at anvende den modstidende nationale
bestemmelse og ikke ved at erkleere denne
bestemmelse ugyldig, hvilket henherer under
den pageeldende medlemsstats administrative
organer og retter '’.

71. Den bemerkede, at forfatningsdomsto-
lens udskydelse af det tidspunkt, hvor de om-
tvistede bestemmelser ikke leengere har bin-
dende virkning, ikke er til hinder for, at den
foreleeggende ret i overensstemmelse med
princippet om fellesskabsrettens forrang
undlader at anvende disse bestemmelser i den
sag, som er indbragt for denne *.

72. Efterprovelsen af bestemmelsernes for-
fatningsmeessighed og af deres overensstem-
melse med feellesskabsretten skal med andre
ord have mulighed for at udfolde sin virkning,

19 — Filipiak-dommen, preemis 82.
20 — Ibidem, preemis 84.
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uden at der opstér en indbyrdes konflikt. Pa
samme made som den nationale rets opgave
ifolge Simmenthal-dommen er begraenset til
situationer, hvor der er konflikt mellem en
feellesskabsregel og en bestemmelse i den na-
tionale lovgivning, griber forfatningsdomsto-
lens afggrelse om at udskyde det tidspunkt,
hvor konsekvenserne af den nationale lovs
forfatningsstridighed ger sig geeldende, sale-
des ikke ind i den nationale rets forpligtelse til
at sikre feellesskabsrettens forrang, hver gang
den meder en sadan konflikt.

73. Det folger heraf, at den omstendighed,
at den omtvistede lovgivning i den forelig-
gende sag ogsa er i strid med Grundgesetz, og
at Bundesverfassungsgericht har besluttet at
opretholde denne lovgivning i en overgangs-
periode, pa ingen made mindsker den fore-
leeggende rets forpligtelse til ikke at anvende
den i den sag, der er indbragt for den, nar den
anser denne lovgivning for at veere i strid med
artikel 49 EF.

74. Den foreleeggende ret skal saledes i over-
ensstemmelse med Simmenthal-dommen se
bort fra den omtvistede lovgivning, nar den
gores geldende mod en tjenesteyder som
WW, der kan péberabe sig artikel 49 EF. Den-
ne retspraksis er derimod ikke til hinder for,
at den péageeldende lovgivning fortsat finder
anvendelse pa arrangerer af sportsveeddemal,
der er etableret i tredjelande, og som ikke kan
péaberébe sig retten til fri udveksling af tjene-
steydelser eller etableringsretten.

75. Hvad angar den anden arsag til, at den
foreleeggende ret har stillet sit sporgsmal, vil
jeg nu se pa, om den omtvistede lovgivning,
selvom den kreenker retten til fri udveksling af
tjenesteydelser, kan anvendes, indtil de kom-
petente myndigheder vedtager en ny lovgiv-
ning, der er forenelig med feellesskabsretten.

76. Formalet med at bevare lovgivningen er
at undga, at der i den mellemliggende periode
opstar et retligt tomrum, hvor alle arranggrer
af sportsveeddemal, der har hjemsted i andre
medlemsstater, kan udbyde deres veeddemaél
til forbrugerne i delstaten NRW uden at veere
underlagt andre regler end dem, der geelder i
den stat, hvor de er hjemmehgrende.

77. Hvis den omtvistede lovgivning opret-
holdes, vil det saledes ikke alene betyde, at
den nationale ret kan anvende den i forbin-
delse med den sag, der er indbragt for den,
men ogsd, at alle nationale myndigheder,
inklusive domstolene, kan fortseette med at
anvende den i den overgangsperiode, der er
fastsat herfor.

78. For at klarleegge, hvad denne problema-
tik indebeerer, skal det ogsa understreges, at
den omhandlede lovgivning efter den fore-
leeggende rets antagelse ikke gor det muligt
at bekeempe ludomani pa en effektiv méde.
Ifelge denne antagelse bevirker lovgivningen
med andre ord, at det forbydes arranggrer,
der har hjemsted i andre medlemsstater, at
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udbyde sportsveeddemal til forbrugere, der
bor i delstaten NRW, men den formar ikke at
beskytte forbrugerne mod den autoriserede
virksomheds iheerdige forseg pa at lokke dem
til at deltage i disse veeddemal.

79. Flere af de medlemsstater, der har afgivet
indleeg i den foreliggende sag, har anfort, at
den omtvistede lovgivning i delstaten NRW
ber kunne anvendes, indtil der er vedtaget en
lovgivning, der er forenelig med feellesskabs-
retten. De har fremfort en reekke argumen-
ter til stotte herfor, som jeg vil skitsere i det
folgende.

80. De har bla. papeget, at en feellesskabs-
retsakt, der erkleres for ugyldig inden for
rammerne af en preejudiciel sag til provelse af
dens gyldighed eller et annullationssggsmal, i
henhold til artikel 231, stk. 2, EF fortsat kan
have retsvirkninger, hvis det er nedvendigt
af hensyn til retssikkerheden og for at undga
en lakune i lovgivningen, hvorved de formal
modvirkes, der forfolges med denne retsakt.

81. De mener ogs4, at det vil gribe ind i med-
lemsstaternes skonsbefgjelse med hensyn til
beskyttelsen af samfundsordenen og bor-
gerne mod de risici, der er forbundet med
pengespil, hvis der slet ikke kan fastseettes en
overgangsperiode.
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82. At der kan fastsettes en overgangspe-
riode, fremgéar endelig af bestemmelserne i
artikel 228, stk. 2, EF, hvorefter en medlems-
stat, der har undladt at opfylde en dom, hvori
Domstolen har fastsldet, at medlemsstaten
ikke har overholdt sine forpligtelser, skal
modtage en begrundet udtalelse, inden der
indledes en ny traktatbrudsprocedure, hvilket
betyder, at den far en yderligere sidste frist.

83. Jeg mener i modsetning til disse med-
lemsstater ikke, at det kan tillades den fore-
leeggende ret at anvende en sddan lovgivning,
nar den har fastslaet, at den strider mod arti-
kel 49 EF.

84. Jeg baserer min holdning pé felgende
argumenter. For det forste vil det rent prin-
cipielt kraenke feellesskabsrettens forrang og
retten til en effektiv domstolsprevelse, hvis
denne lovgivning fortsat finder anvendelse,
uanset om det kun sker i en overgangspe-
riode. Hvis det for det andet antages, at der
under seerlige omsteendigheder kan indrem-
mes en undtagelse fra den forpligtelse, der
fremgar af Simmenthal-dommen, vil dette
ikke veere muligt under de foreliggende om-
steendigheder, hvor den omtvistede lovgiv-
ning ikke er egnet til at opfylde de tilsigtede
formal, og hvor arsagerne til, at den strider
mod feellesskabsretten, skal findes i en dom
i en preejudiciel sag, der er afsagt mere end
18 maneder for de retsakter, der er omtvistet i
hovedsagen, blev vedtaget.
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1. Principielle hindringer

85. Det skal indledningsvis papeges, at der
indtil nu kun er abnet mulighed for at tilpasse
feellesskabsrettens tidsmeessige virkninger for
medlemsstaternes lovgivning for sa vidt an-
gar fortiden.

86. Domstolen har saledes siden Defrenne-
dommen? anerkendt, at princippet om, at
en fortolkende dom i en preejudiciel sag har
tilbagevirkende gyldighed, kan fraviges under
ekstraordineere omstendigheder, hvor den
tilbagevirkende gyldighed ellers ville have
alvorlige gkonomiske folger for retsforhold,
der var stiftet i god tro, fordi der herskede
usikkerhed om feellesskabsrettens egentlige
reekkevidde .

87. Det er endvidere fast retspraksis, at det
i overensstemmelse med retssikkerhedsprin-
cippet ikke er et krav efter feellesskabsretten,
at medlemsstaterne skal omgere forvalt-
ningsafgorelser eller retsafgorelser, der er ble-
vet endelige .

88. Den eneste situation, hvor den natio-
nale ret indtil nu har haft mulighed for at
udseette en fellesskabsretlig bestemmelses

21 — Dom af 8.4.1976, sag 43/75, Sml. s. 455.

22 — Jf. bla. dom af 11.8.1995, forenede sager C-367/93 —
C-377/93, Roders m.fl,, Sml. I, s. 2229, preemis 43.

23 — Dom af 16.3.2006, sag C-234/04, Kapferer, Sml. I, s. 2585,
preemis 24, og af 19.9.2006, forenede sager C-392/04
og C-422/04, i-21 Germany og Arcor, Sml. I, s. 8559,
preemis 51.

tidsmeessige virkninger, er den, hvor en af-
ledt retsakt pé serigst grundlag anfegtes ved
denne, og hvor denne retsakts gyldighed er
genstand for Domstolens provelse. Sagsage-
ren skal desuden have fremfort veegtige argu-
menter for sin ugyldighedsindsigelse og have
godtgjort over for den nationale ret, at det er
nedvendigt at udskyde den pégeeldende rets-
akts anvendelse, indtil Domstolen har truffet
en afgorelse.

89. Dette eksempel er dog ikke relevant for
det sporgsmal, der behandles i den forelig-
gende sag, fordi det vedrerer en feellesskabs-
retlig bestemmelse, hvis gyldighed bestrides
med en veegtig begrundelse, og som er ved at
blive efterprovet.

90. Artikel 231, stk. 2, EF giver ganske vist
udtrykkeligt hjemmel for at forleenge en rets-
regels tidsmeessige virkninger, selv om den
strider mod feellesskabsretten, nar en forord-
ning er erkleret for ugyldig som led i et di-
rekte sggsmal.

91. Der er heller ingen tvivl om, at Domsto-
len har fastsléet, at denne bestemmelse geel-
der for alle afledte retsakter, og at den ogséa
er taget i anvendelse i forbindelse med pree-
judicielle sager vedrerende retsakters gyl-
dighed. Nar Domstolen som led i et direkte
annullationssggsmal eller en preejudiciel sag
vedrgrende en retsakts gyldighed fastslar, at
en afledt feellesskabsretsakt er ugyldig og skal
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annulleres, kan den séledes angive, hvilke af
denne retsakts virkninger der skal oprethol-
des, indtil der vedtages en ny retsakt til er-
statning for denne, eller i den periode, som
Domstolen fastseetter .

92. Anvendelsen af den pageeldende bestem-
melse er begrundet i retssikkerhedsmeessige
hensyn. Det er vigtigt at forhindre, at der rej-
ses tvivl om retsforhold, som er stiftet inden
dommens afsigelse, og at undga, at der opstéar
et retligt tomrum, som kan bringe retsaktens
formal i fare, nar denne retsakt annulleres.

93. I en nyere dom af 3. september 2008,
Kadi og Al Barakaat International Founda-
tion mod Radet og Kommissionen %, fastslog
Domstolen forst, at den forordning, hvoraf
det fremgik, at appellanternes midler skulle
indefryses, for sa vidt som den vedrerte ap-
pellanterne var vedtaget under tilsideseettelse
af en reekke grundleggende rettigheder og
skulle annulleres, hvorefter den besluttede,
at forordningens virkninger skulle oprethol-
des i et tidsrum pa tre maneder efter dom-
mens afsigelse for at gore det muligt for Radet

24 — Dom af 15.10.1980, sag 4/79, Providence agricole de la
Champagne, Sml. s. 2823, preemis 45 og 46, af 5.7.1995,
sag C-21/94, Parlamentet mod Radet, Sml. I s. 1827, pree-
mis 29-32, og af 3.9.2009, sag C-166/07, Parlamentet mod
Radet, Sml. I, s. 7135, preemis 72-75.

25 — Forenede sager C-402/05 P og C-415/05 P, Sml. I, s. 6351.

26 — Der var tale om Radets forordning (EF) nr. 881/2002 af
27.5.2002 om indferelse af visse specifikke restriktive for-
anstaltninger mod visse personer og enheder, der har til-
knytning til Usama bin Laden, Al-Qaida-organisationen
og Taliban, og om ophevelse af Radets forordning (EF)
nr. 467/2001 om forbud mod udforsel af visse varer og tje-
nesteydelser til Afghanistan, om styrkelse af flyveforbud-
det og om udvidelse af indefrysningen af midler og andre
okonomiske ressourcer over for Taliban i Afghanistan
(EFT L 139,s.9).

I - 8034

for Den Europeeiske Union at afhjelpe disse
tilsideseettelser .

94. Jeg mener i modseetning til de medlems-
stater, der har afgivet indleeg i den foreliggen-
de sag, at der er visse principielle hindringer,
som er vanskelige at overvinde, for at over-
fore den mulighed, der er neevnt i artikel 231,
stk. 2, EF, pa nationale retsforskrifter, som
strider mod en feellesskabsretlig regel, der fin-
der direkte anvendelse.

95. Hvis man ser pd, hvad Domstolen tog
hensyn til, da den fastlagde den opgave, som
den nationale retsinstans har, nar den star
over for en konflikt mellem disse to former
for regler, fremgar det, at den har lagt veegt pa
folgende forhold.

96. For det forste skal en fellesskabsretlig
regel, der finder direkte anvendelse, udfolde
sine virkninger fuldt ud og ensartet i alle med-
lemsstater fra sin ikrafttreeden og under hele
sin gyldighedsperiode, fordi den er en umid-
delbar kilde til rettigheder og forpligtelser for
alle, som den vedrorer, hvad enten det drejer
sig om medlemsstater eller om private **.

27 — Preemis 373 ff.
28 — Simmenthal-dommen, preemis 14 og 15.
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97. For det andet fremgar det af princip-
pet om feellesskabsrettens forrang, at feelles-
skabsretlige regler, der geelder umiddelbart,
alene i medfer af deres ikrafttreeden bevir-
ker, at enhver modstridende bestemmelse i
den nationale lovgivning uden videre bliver
uanvendelig®.

98. For det tredje vil det forringe artikel 234
EF’s effektive virkning, hvis den nationale ret
ikke uden videre mé anvende feellesskabslov-
givningen i overensstemmelse med dommen
i den preejudicielle sag.

99. Domstolen har heraf udledt, at enhver
bestemmelse i en national retsorden eller
enhver lovgivningsmeessig, administrativ el-
ler retslig praksis, som har til folge, at feelles-
skabsrettens virkning begreenses ved, at den
dommer, der er kompetent til at anvende feel-
lesskabsretten, frakendes mulighed for, nér
han anvender denne, at foretage, hvad der
kreeves for at udelukke nationale lovgivnings-
bestemmelser, der matte udgere en hindring
for feellesskabsreglernes fulde virkning, uan-
set om denne hindring kun er midlertidig, er
uforenelig med de krav, der folger af selve feel-
lesskabsrettens natur *.

100. I dommen i sagen Factortame m.fl.*'
fandt Domstolen desuden, at de nationale
retter som folge af kravet om, at feellesskabs-
retten skal anvendes effektivt og ensartet,
havde befgjelse til at udseette anvendelsen af

29 — Ibidem, preemis 17.
30 — Ibidem, preemis 22 og 23.
31 — Dom af 19.6.1990, sag C-213/89, Sml. I, s. 2433.

en national retsregel, der ansas for at veere
uforenelig med fzllesskabsretten, for midler-
tidigt at sikre rettigheder, der bestér i henhold
til traktaten, selv om dette ikke var muligt ef-
ter den nationale lovgivning.

101. Hvis det tillades, at en national rets-
regel, som strider mod en feellesskabsretlig
regel, der finder direkte anvendelse, fortsat
kan geelde, er det klart, at det ger indgreb i
feellesskabsrettens effektive og ensartede an-
vendelse og dermed ogsa strider mod selve
princippet om feellesskabsrettens forrang.

102. Det fremgér herved af Costa-dommen ¥,
at »hvis feellesskabsretten som folge af senere
national lovgivning havde forskellig gyldig-
hed fra stat til stat, ville det bringe virkelig-
gorelsen af de i [traktaten] [...] omhandlede
maél i fare og ville indebeere en efter artikel [12
EF] forbudt forskelsbehandling«, idet denne
bestemmelse forbyder al forskelsbehandling,
der udeves pa grundlag af nationalitet, inden
for traktatens anvendelsesomrade *.

103. Hyvis den nationale ret anvender en nati-
onal retsregel, som sagsegeren med rette har
anfaegtet som veerende uforenelig med feelles-
skabsretten, vil det endvidere svare til helt at
afvise retten til en effektiv domstolspravelse
og bringe den effektive virkning af artikel 234
EF i fare.

32 — Dom af 15.7.1964, sag 6/64, Sml. 1954-1964, s. 531, org.ref.:
Rec.s. 1141.
33 — Ibidem, pas. 535, org.ref.: Rec. s. 1159.
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104. I henhold til fast retspraksis er prin-
cippet om effektiv domstolsbeskyttelse som
bekendt et almindeligt feellesskabsretligt
princip, der udspringer af medlemsstaternes
feelles forfatningstraditioner og er fastslaet i
artikel 6 og 13 i den europeeiske konvention
til beskyttelse af menneskerettigheder og
grundleeggende frihedsrettigheder, under-
tegnet i Rom den 4. november 1950, og som
endvidere er blevet bekreaeftet ved artikel 47 i
Den Europeeiske Unions charter om grund-
leeggende rettigheder, proklameret i Nice den
7. december 2000,

105. Formélet med at sikre den effektive
virkning af artikel 234 EF og den umiddel-
bare virkning af de rettigheder, der er forbun-
det med den frie beveegelighed, er netop at
gore det muligt for en borger at anfegte en
medlemsstats lovgivning og at forhindre, at
den finder anvendelse pa denne borger, nir
den strider mod en feellesskabsretlig bestem-
melse, herunder en grundlseggende ret til fri
beveegelighed.

106. Nar man gennemgir den geldende
retspraksis vedrerende begrsensningen af en
preejudiciel doms tilbagevirkende kraft, viser
det sig saledes, at Domstolen har lagt veegt
pa at forene behovet for at beskytte retsfor-
hold, der er stiftet i god tro, med retten til en

34 — EFT C 364, s. 1. Jf. dommen i sagen Kadi og Al Barakaat
International Foundation mod Radet og Kommissionen,
preemis 335 og den deri naevnte retspraksis.
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effektiv domstolsbeskyttelse ved at indfere
en undtagelse fra princippet om, at saidanne
domme ikke har tilbagevirkende kraft, til for-
del for personer, der har anlagt sag eller ind-
givet en tilsvarende klage, inden Domstolen
afsiger sin dom.

107. Domstolen har bade fulgt denne praksis
i sine fortolkende domme * og i praejudicielle
sager, hvor den har kendt en feellesskabsretlig
regel ugyldig*.

35 — Jf. bla. dom af 4.5.1999, sag C-262/96, Siril, Sml I,
s. 2685, hvori Domstolen fastslog, at den direkte virkning
af artikel 3, stk. 1, i associeringsradets afgorelse nr. 3/80
af 19.9.1980 om anvendelsen af De Europzeiske Feellesska-
bers medlemsstaters sociale sikringsordninger pa tyrkiske
arbejdstagere og pa deres familiemedlemmer (EFT 1983
L 110, s. 60) ikke kunne péberabes til stotte for krav ved-
rerende ydelser for perioder, der 1a forud for denne doms
dato, fordi der herskede usikkerhed om denne bestem-
melses raekkevidde, og det risikerede at forstyrre medlems-
staternes sociale sikringsordninger, bortset fra de tilfeelde,
hvor personer forud for denne dato havde anlagt sag eller
indgivet en tilsvarende klage (preemis 112 og 113).

36 — Domstolen bemzerkede folgende i dom af 26.4.1994, sag
C-228/92, Roquette Fréres, Sml. I, s. 1445, preemis 25-27:
»[...] det tilkommer Domstolen, safremt den anvender
muligheden for at begrense retsvirkningerne i fortiden
af en preejudiciel ugyldighedserkleering vedrerende en
EF-forordning, at fastsla, om den i dommen fastsatte tids-
meessige begreensning af ugyldighedens retsvirkninger
kan fraviges til fordel for den part, som har anlagt sagen
for den nationale ret til provelse af den nationale retsakt til
gennemforelse af forordningen. Domstolen kan imidlertid
ogsé fastsld, at en ugyldighedserklering, som kun har rets-
virkninger for fremtiden, selv i forhold til denne part kan
anses for et passende middel (jf. dommen i sagen Société
des produits de mais, preemis 18).

I forhold til den part, der som sagsogeren i hovedsagen ved
den nationale ret har anfaegtet en afgerelse om opkraevning
af moneteere udligningsbelgb, som er truffet pa grundlag
af en ugyldig EF-forordning, vil den omstendighed, at
den preejudicielle ugyldighedserklerings retsvirkninger
begreenses til fremtiden, medfore, at sagsogeren i hovedsa-
gen ikke vil have mulighed for at fa omstedt den anfegtede
opkraevningsafgerelse, selv om Domstolen under samme
sag har kendt den forordning ugyldig, som afgerelsen er
truffet pa grundlag af.

Hermed vil en erhvervsdrivende som sagsegeren i hoved-
sagen ikke veere sikret en effektiv retsbeskyttelse i tilfeelde,
hvor institutionerne tilsidesaetter Feellesskabets retsregler,
hvilket vil forskertse den ved [artikel 234 EF] tilsigtede
virkning.«
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108. Hvis den omtvistede lovgivning i den
foreliggende sag anvendes over for WW,
hvilket matte medfare, at selskabets sagsmal
forkastes som ugrundet, vil det betyde, at sag-
sogeren ikke sikres en effektiv domstolsbe-
skyttelse af de rettigheder, der folger direkte
af traktatens bestemmelser om fri udveksling
af tjenesteydelser.

109. Jeg mener derfor, at den grundleeggende
ret til en effektiv domstolsbeskyttelse og prin-
cippet om feellesskabsrettens forrang udger
hindringer, som er vanskelige at overvinde,
for en eventuel undtagelse fra den forpligtel-
se, der er fastsat i Simmenthal-dommen.

110. Selv om det subsidieert antages, at der
efter en afvejning mellem den interesse, der
beskyttes af den nationale retsregel, og de
rettigheder, der folger af feellesskabsbestem-
melsen, svarende til den afvejning, som Dom-
stolen i dommen i sagen Kadi og Al Barakaat
International Foundation mod Rédet og
Kommissionen foretog mellem beskyttelsen
af grundleggende rettigheder og bekem-
pelsen af terrorisme, kan indremmes en sa-
dan undtagelse, mener jeg af nedenstiende
arsager ikke, at dette er muligt i den forelig-
gende sag.

2. Yderligere hindringer, der gor sig geeldende
i denne sag

111. Der er efter min opfattelse to forhold,
der forhindrer, at en national lovgivning
som den, der er tale om her, fortsat kan
finde anvendelse, selv om den strider mod
feellesskabsretten.

112. Den forste hindring skyldes, at lov-
givningen efter den foreleeggende rets an-
tagelse ikke medvirker til at begreense veed-
demalsvirksomhed pa en sammenhzengende
og systematisk made. Lovgivningen bevirker
med andre ord, at det forbydes arrangerer
af sportsveeddemal, der har hjemsted i an-
dre medlemsstater, at udbyde deres spil til
forbrugerne i delstaten NRW, men beskytter
ikke disse forbrugere mod den autoriserede
virksomheds iheerdige forseg pa at lokke dem
til at spille.

113. Argumentet om, at det er ngdvendigt at
opretholde den omhandlede lovgivning for at
undga et retligt tomrum, kan séledes ikke til-
treedes, eftersom denne lovgivning ikke i sig
selv er egnet til at beskytte forbrugerne. Ifolge
den foreleeggende rets antagelse er der i vir-
keligheden tale om en diskriminerende eller i
hvert fald protektionistisk foranstaltning.

114. Den anden hindring skyldes, at den om-
tvistede lovgivning efter den samme antagelse
tilsideseetter retten til fri udveksling af tjene-
steydelser, hvilket fremgar af de kriterier, som
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Domstolen udviklede i Gambelli-dommen,
der blev afsagt mere end 18 maneder for de
retsakter, der anfeegtes i hovedsagen, blev
vedtaget.

115. Nér Domstolen begreenser sine dommes
tilbagevirkende kraft, bestreeber den sig pa at
forene denne undtagelse fra kravet om, at feel-
lesskabsretten skal anvendes effektivt, med
behovet for at sikre, at feellesskabsretten for-
tolkes ensartet i alle medlemsstaterne. I den
forbindelse fremgar det for det forste af fast
retspraksis, at det kun er Domstolen, der kan
treeffe afgorelse om en sddan begrensning ¥

116. For det andet kan begrensningen af
de tidsmeessige virkninger — og dette andet
punkt er veesentligt i den foreliggende sag —
kun ske pé grundlag af den dom, hvori den
feellesskabsretlige regel fortolkes. Domstolen
har séledes fastsléet, at en sidan begreensning
kun kan antages at bestd pa grundlag af selve
dendom, derafgor fortolkningsspergsmaélet *.

117. Arsagen til dette er, at det er nedvendigt
at have et bestemt tidspunkt for fastseettelse

37 — Dom af 8.2.1996, sag C-212/94, FMC m.fl, Sml. I, s. 389,
preemis 56. Domstolen har saledes bemaerket, at det grund-
leeggende krav om, at feellesskabsretten skal anvendes ens-
artet og generelt, indebeerer, at kun Domstolen kan afgore,
om dens fortolkning skal undergives tidsmaessige begreens-
ninger (dom af 27.3.1980, sag 61/79, Denkavit italiana, Sml.
s. 1204, preemis 18).

38 — Dom af 6.3.2007, sag C-292/04, Meilicke m.fl, Sml. I,
s. 1835, preemis 36 og den deri naevnte retspraksis.
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af den tidsmeessige virkning af den fortolk-
ning, som Domstolen foretager af en feelles-
skabsretlig regel. Princippet om, at en be-
greensning kun antages at bestd pa grundlag
af selve den dom, der afger fortolknings-
sporgsmalet, sikrer ligebehandling af med-
lemsstaterne og de ovrige retssubjekter og
opfylder derved endog de krav, der folger af
retssikkerhedsprincippet ®.

118. Nar Domstolen i en preejudiciel dom
fastslar, at dens fortolkning af feellesskabs-
retten folger af en af dens tidligere domme,
hvori den ikke begreensede dommens tids-
meessige virkning, angiver den saledes, at den
senere doms tidsmeessige virkninger ikke kan
begraenses .

119. Hvis det i den foreliggende sag blev an-
taget, at det er muligt at fravige Simmenthal-
dommen, ville det derfor veere uforeneligt
med den neevnte retspraksis. Det vil desuden
betyde, at medlemsstaterne fritages for kra-
vet om, at de i henhold til den loyalitetspligt,
de paleegges i artikel 10 EF, lebende og hur-
tigst muligt skal tilpasse deres lovgivning
efter feellesskabsretspraksis uden at vente
pé, at deres egen lovgivning anfegtes som
led i en preejudiciel foreleeggelse eller en
traktatbrudsprocedure.

39 — Ibidem, praemis 37.
40 — Ibidem, preemis 38-41.
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120. P& baggrund af det ovenfor anferte i
det hele vil jeg derfor foresld, at den foreleg-
gende rets sporgsmal besvares med, at en
domstol i en medlemsstat ikke undtagelses-
vis og som en overgangsforanstaltning ma
fortsette med at anvende sin nationale lov-
givning om sportsveeddemal, safremt denne
udger en ubegrundet restriktion for den frie
udveksling af tjenesteydelser, idet den ikke
bidrager til at begreense virksomhed med

V — Forslag til afgorelse

veeddemal pa en sammenheengende og syste-
matisk made.

121. For sa vidt som jeg foreslér, at sporgs-
mélet om, hvorvidt der kan undtages fra den
forpligtelse, som er neevnt i Simmenthal-
dommen, besvares beneegtende, finder jeg
det ikke ngdvendigt at behandle det andet
preejudicielle spergsmal, der vedrerer betin-
gelserne for en sddan undtagelse.

122. Henset til de ovenfor anforte betragtninger, foreslér jeg Domstolen at besvare de
af Verwaltungsgericht Ko6ln forelagte preejudicielle spergsmal som folger:

»En medlemsstats lovgivning, der begreenser udbuddet af sportsveeddemal for at be-
skytte de interesser, der er omhandlet i EF-traktaten, eller som i henhold til rets-
praksis anses for legitime, skal for at veere i overensstemmelse med feellesskabsretten
forfolge sine formal p& en sammenheengende og systematisk made.

Det tilkommer den nationale ret under hensyntagen til medlemsstaternes vide skon
pé dette omrade at undersoge, om denne betingelse er opfyldt, under hensyn til samt-
lige formal med den pageeldende lovgivning og at vurdere dens konkrete virkninger
for forbrugerne.
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Den foreleeggende ret kan i givet fald ligeledes tage hensyn til de anvisninger, der gives
i den kommende dom i de forenede sager C-316/07, C-358/07 — C-360/07, C-409/07
og C-410/07, Stofd m.fl.

En domstol i en medlemsstat ma ikke undtagelsesvis og som en overgangsforanstalt-
ning fortseette med at anvende sin nationale lovgivning om sportsveeddemal, sdfremt
denne udger en ubegrundet restriktion for den frie udveksling af tjenesteydelser, idet
den ikke bidrager til at begreense virksomhed med veeddemal pa en sammenheen-
gende og systematisk made.«
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