STOSS M.FL.

DOMSTOLENS DOM (Store Afdeling)
8. september 2010*

I de forenede sager C-316/07, C-358/07 — C-360/07, C-409/07 og C-410/07,

angaende anmodninger om praejudiciel afggrelse i henhold til artikel 234 EF, indgivet
af Verwaltungsgericht Gief3en (Tyskland) (sagerne C-316/07, C-409/07 og C-410/07)
og af Verwaltungsgericht Stuttgart (Tyskland) (sagerne C-358/07 — C-360/07) ved
afgorelser af 7. maj 2007 (sag C-316/07), 24. juli 2007 (sagerne C-358/07 — C-360/07)
0g 28. august 2007 (sagerne C-409/07 og C-410/07), indgaet til Domstolen henholdsvis
den 9. juli, den 2. august og den 3. september 2007, i sagerne:

Markus Stof3 (sag C-316/07),

Avalon Service-Online-Dienste GmbH (sag C-409/07),

Olaf Amadeus Wilhelm Happel (sag C-410/07)

* Processprog: tysk.
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mod

Wetteraukreis,

0g

Kulpa Automatenservice Asperg GmbH (sag C-358/07),

SOBO Sport & Entertainment GmbH (sag C-359/07),

Andreas Kunert (sag C-360/07)

mod

Land Baden-Wiirttemberg, har
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DOMSTOLEN (Store Afdeling)

sammensat af preesidenten, V. Skouris, afdelingsformeendene A. Tizzano, ].N. Cunha
Rodrigues, K. Lenaerts, J.-C. Bonichot og P. Lindh samt dommerne K. Schiemann
(refererende dommer), A. Borg Barthet, M. Ilesi¢, . Malenovsky, U. Léhmus, A. O
Caoimh og L. Bay Larsen,

generaladvokat: P. Mengozzi
justitssekreteer: fuldmeegtig B. Fiilop,

pa grundlag af den skriftlige forhandling og efter retsmegdet den 8. december 2009,

efter at der er afgivet indleeg af:

— Markus Stof$, Andreas Kunert og Avalon Service-Online-Dienste GmbH ved
Rechtsanwilte R. Reichert og M. Winkelmiiller

— Olaf Amadeus Wilhelm Happel ved Rechtsanwalt R. Reichert

— Kulpa Automatenservice Asperg GmbH ved Rechtsanwalt M. Maul og avvocato
R. Jacchia
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SOBO Sport & Entertainment GmbH ved Rechtsanwilte J. Kartal og
M. Winkelmdiiller

Wetteraukreis ved E. Meif$ og J. Dietlein, som befuldmeegtigede

Land Baden-Wiirttemberg ved Rechtsanwalt M. Ruttig

den tyske regering ved M. Lumma, B. Klein og J. Moller, som befuldmeegtigede

den belgiske regering ved L. Van den Broeck og A. Hubert, som befuldmeegtigede,
bistdet af advocaat P. Vlaemminck

den danske regering ved J. Bering Liisberg, som befuldmeegtiget

den spanske regering ved F. Diez Moreno, som befuldmsegtiget
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den franske regering ved G. de Bergues, som befuldmeegtiget

den italienske regering ved I.M. Braguglia, I. Bruni og G. Palmieri, som
befuldmeegtigede, bistaet af avvocati dello Stato P. Gentili og F. Arena

den litauiske regering ved D. Kriaucitinas, som befuldmsegtiget

den nederlandske regering ved C. Wissels og M. de Grave, som befuldmeegtigede

den ostrigske regering ved C. Pesendorfer, som befuldmeegtiget

den portugisiske regering ved L. Inez Fernandes, som befuldmeegtiget, bistaet af
advogada A. Barros

den slovenske regering ved N. Pintar Gosenca, som befuldmaegtiget

den finske regering ved J. Heliskoski, som befuldmsegtiget
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— den norske regering ved P. Wenneras og K.B. Moen, som befuldmeegtigede

— Europa-Kommissionen ved E. Traversa, P. Dejmek og H. Kramer, som befuld-
meegtigede,

og efter at generaladvokaten har fremsat forslag til afgarelse i retsmadet den 4. marts
2010,

afsagt folgende

Dom

Anmodningerne om preejudiciel afgerelse vedrorer fortolkningen af artikel 43 EF
og 49 EFE.

Anmodningerne er blevet fremsat i forbindelse med tvister mellem dels Markus
Stof3, Avalon Service-Online-Dienste GmbH (herefter »Avalon«) og Olaf Amadeus
Wilhelm Happel pa den ene side og Wetteraukreis pa den anden side, dels Kulpa
Automatenservice Asperg GmbH (herefter »Kulpa«), SOBO Sport & Entertainment
GmbH (herefter »SOBO«) og Andreas Kunert pa den ene side og Land Baden-Wiirt-
temberg pa den anden side vedrerende afgorelser truffet af disse to myndigheder, som
under bgdeansvar har forbudt de pageeldende at drive enhver form for virksomhed,
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som tilsigter at muliggore eller lette indgaelse af sportsveeddemal foranstaltet af
tjenesteydere etableret i andre medlemsstater end Forbundsrepublikken Tyskland.

Nationale retsforskrifter

Forbundsret

§ 284 i den tyske straffelov (Strafgesetzbuch, herefter »StGB«) bestemmer:

»1) Den, der offentligt organiserer eller atholder hasardspil uden myndighedernes
tilladelse, eller som stiller faciliteter til rddighed for sddanne, kan straffes med op til
to ars feengsel eller en bade.«

3) Den, som handler pa den i stk. 1 anforte made
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1. erhvervsmeessigt [...]

straffes med feengsel fra tre méneder til fem éar.

Med undtagelse af veeddemal om officielle hesteveeddelgb, som navnlig henhgrer un-
der loven om spil pa veeddeleb og lotterier (Rennwett- und Lotteriegesetz, herefter
»RWLG«), og opstilling og drift af spilleautomater med mulighed for gevinst i andre
etablissementer end kasinoer (spillesaloner, cafeer, restauranter, hoteller), som navn-
lig henhgrer under neeringsloven (Gewerbeordnung) og er omfattet af bekendtge-
relse om spillemaskiner og andre spil med mulighed for gevinst (Verordnung tiber
Spielgerite und andere Spiele mit Gewinnmaglichkeit), sker fastseettelsen af betingel-
serne for tildeling af de i StGB’s § 284, stk. 1, neevnte tilladelser pa hasardspilomradet
i de forskellige delstater.

RWLG’s § 1, stk. 1, bestemmer:

»Foreninger, som vil drive totalisatorspil om offentlige hestevaeddelob eller andre of-
fentlige preestationsprover for heste, skal have en tilladelse hertil fra den kompetente
myndighed ifelge delstatens lovgivning.«
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RWLG’s § 2, stk. 1, bestemmer:

»Den, der erhvervsmeessigt vil indga veeddemaél om offentlige preestationsprever
for heste eller virke som formidler af sidanne vaddemal (Bookmakers), skal have
tilladelse fra den kompetente myndighed ifolge delstatens lovgivning.«

LottStV

Ved statsaftalen om lotterier i Tyskland (Staatsvertrag zum Lotteriewesen in
Deutschland, herefter »LottStV«), der tradte i kraft den 1. juli 2004, skabte delstaterne
en ensartet ramme for erhvervsmeessig organisering, drift og formidling af hasardspil,
med undtagelse af kasinoer.

LottStV’s § 1 bestemmer:

»Statsaftalen har til formal

1. atkanalisere befolkningens trang til at spille pa en ordnet og kontrolleret made og
navnlig undgd, at befolkningen henvender sig til ikke-tilladte hasardspil

2. at forhindre overdreven tilskyndelse til spil
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3. atudelukke udnyttelse af spilletrangen med privat eller erhvervsmeessig fortjeneste
for gje

4. atsikre, at hasardspil afvikles pa lovlig vis og, at deres logik er forstaelig, og

5. at sikre, at en betydelig del af indteegterne fra hasardspil anvendes til fremme
af offentlige formal eller behandles p& en skattemaessigt fordelagtig made, jf.
skatteloven.«

LottStV ’s § 5, stk. 1 og 2, bestemmer:

»1. Delstaterne har inden for rammerne af de i § 1 omhandlede mal en retlig
forpligtelse til at sorge for, at der er et tilstraekkeligt udbud af hasardspil.

2. Delstaterne kan selv pa grundlag af loven varetage denne opgave eller lade
offentligretlige juridiske personer eller privatretlige selskaber, hvori offentligretlige
juridiske personer direkte eller indirekte ejer en bestemmende kapitalandel, varetage
opgaven.«
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Lovgivningen i delstaten Hessen

§ 1 i loven om statslige sportsveeddemal, tallotterier og tilleegslotterier i Hessen
(Gesetz tiber staatliche Sportwetten, Zahlenlotterien und Zusatzlotterien in Hessen)
af 3. november 1998 (GVBI. 1998 1, s. 406), senest @ndret den 13. december 2002
(GVBL. 2002 I, s. 797, herefter »GSZZ H«), har felgende ordlyd:

»1) Delstaten Hessen har enekompetence til inden for dens omrade at foranstalte
sportsveeddemal. [...]

2) Delstaten Hessen foranstalter tallotterier.

4) Gennemforelsen af sportsveeddemal og lotterier, der foranstaltes af delstaten
Hessen, kan overdrages til en privatretlig juridisk person.
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I medfer af GSZZ H’s § 1, stk. 1 og 4, foranstaltes og drives sportsveeddemal af
Hessische Lotterieverwaltung (lotteriforvaltningen i delstaten Hessen) p& vegne af
delstaten Hessen, mens den tekniske gennemforelse heraf er overdraget til Lotterie-
Treuhandgesellschaft mbH Hessen.

GSZZ H’s § 5, stk. 1, bestemmer:

»Den, der uden autorisation fra delstaten, i Hessen

1. averterer

2. opfordrer til eller tilbyder at indga eller formidle aftaler om spil

3. modtager tilbud om at indga eller formidle aftaler om spil

om sportsveeddemal eller tallotteri, straffes med feengsel i indtil to &r eller med bade,
safremt forholdet ikke er strafbart i henhold til straffelovens § 287.«
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Lovgivningen i delstaten Baden-Wiirttemberg

§ 2 i lov om statslige lotterier, veeddemal og lodtrekninger i delstaten Ba-
den-Wiirttemberg (Gesetz iiber staatliche Lotterien, Wetten und Ausspielungen) af
14. december 2004 (GBI 2004, s. 894, herefter »StLG BW«) bestemmer:

»1) Delstaten foranstalter folgende hasardspil

1. lotto

2. sportslotto

3. skrabelodsspil

4) Finansministeriet treeffer afggrelse om foranstaltning af statslige hasardspil.
Finansministeriets afgorelse vedrerende foranstaltning af nye hasardspil skal godken-
des af Landtag [delstatens parlament]. Finansministeriet kan overlade gennemforel-
sen af hasardspil foranstaltet af delstaten til en privatretlig juridisk person, i hvilken
delstaten direkte eller indirekte ejer en bestemmende kapitalandel.
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Tvisterne i hovedsagerne og de praejudicielle sporgsmal

Sagerne C-316/07, C-409/07 og C-410/07

Markus Stof}, Avalon og Olaf Amadeus Wilhelm Happel rader hver iseer over er-
hvervsmeessige lokaler beliggende i Wetteraukreis (i delstaten Hessen) i Tyskland,
hvor de driver virksomhed i form formidling af sportsveeddemal (modtagelse af veed-
demdl, indsamling af indsatser og udbetaling af gevinster). De to forste sagsegere i
hovedsagerne driver virksomhed for Happybet Sportwetten GmbH (herefter »Hap-
pybet Ostrig«), et selskab med hjemsted i Klagenfurt (Dstrig), og den tredje sagseger
i hovedsagerne driver virksomhed for Happy Bet Ltd (herefter »Happy Bet UK«), et
selskab med hjemsted i London (Det Forenede Kongerige).

Happybet Ostrig er indehaver af en tilladelse til indgaelse af veeddemal pa sportsbe-
givenheder i regionen Klagenfurt, som er udstedt af delstatsregeringen for delstaten
Kérnten. Happy Bet UK rader ligeledes over en tilladelse udstedt af de kompetente
myndigheder i Det Forenede Kongerige.

Ved pabud af henholdsvis 11. februar 2005 og 18. og 21. august 2006 forbed den ad-
ministrative politimyndighed i Wetteraukreis Olaf Amadeus Wilhelm Happel, Mar-
kus Stof3 og Avalon i deres forretningslokaler at reklamere for og indga sportsveaedde-
mal for andre arrangerer end Hessische Lotterieverwaltung eller at stille faciliteter til
raddighed med henblik pa reklamering for eller indgéelse af sddanne veeddemal. Disse
pabud er baseret pa den omsteendighed, at hverken de pageeldende eller de veedde-
malsarrangerer, pa vegne af hvilke de handler, er i besiddelse af en tilladelse fra del-
staten Hessen til deres virksomhed. De har desuden hverken ansegt om en sadan til-
ladelse eller sogt at fa afklaret retstilstanden ved hjeelp af et sogsmal ved domstolene.
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I henhold til neevnte pabud skal de sdledes forbudte aktiviteter ophgre inden syv dage,
idet der ellers ifaldes en bade pa 10000 EUR.

Den af Olaf Amadeus Wilhelm Happel indgivne klage over pabuddet af 11. februar
2005 blev afvist den 20. februar 2007. De af henholdsvis Markus Stof$ og Avalon
indgivne klager over pabuddene af 18. og 21. august 2006 blev afvist den 8. decem-
ber 2006.

Markus Stof3, Olaf Amadeus Wilhelm Happel og Avalon anlagde for Verwaltungs-
gericht Gieflen (forvaltningsdomstolen i Gieflen) et annullationssegsmal rettet mod
de saledes stadfestede pabud, idet de anforte, at afgorelserne udger en tilsideseet-
telse af feellesskabsbestemmelserne om etableringsfriheden og den frie udveksling af
tjienesteydelser. Ifolge sagsegerne er monopolet pd sportsveeddemal, som ligger til
grund for de i hovedsagerne omhandlede afgorelser, i strid med artikel 43 EF og 49
EF. Happybet Ostrig og Happy Bet UK er desuden i den medlemsstat, hvorunder de
horer, i besiddelse af de ngdvendige tilladelser til foranstaltning af sportsveeddemadl,
og sddanne tilladelser bor anerkendes af de tyske myndigheder.

Verwaltungsgericht Gieflen har anfert, at hverken Markus Stof3, Olaf Amadeus Wil-
helm Happel eller Avalon og ejheller Happybet Ostrig og Happy Bet UK er indehavere
af den tilladelse, som kreeves i medfer af StGB’s § 284 og GSZZ H’s § 5, stk. 1, til at
drive den omhandlede virksomhed. Verwaltungsgericht Giefien har desuden preeci-
seret, at henset til det monopol, som delstaten Hessen er indehaver af med hensyn til
foranstaltning af sportsveeddemal i medfer af GSZZ H’s § 1, stk. 1, og den fuldsteen-
dige mangel pa bestemmelser, som fastseetter de betingelser, under hvilke en tilladelse
i givet fald kan udstedes til et privat foretagende, vil enhver ansggning om en sadan
tilladelse fra de pageeldende veere demt til at mislykkes.
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Verwaltungsgericht GiefSen tvivler pa, at restriktionerne for etableringsfriheden og
den frie udveksling af tjenesteydelser, som folger af denne situation, kan begrundes
under henvisning til almene hensyn, sésom hensynet til at forhindre incitamenter til
overdrevent forbrug i tilknytning til spillevirksomhed eller til at bekeempe ludomani,
nar det i hovedsagerne omhandlede monopol ikke opfylder proportionalitetsprincip-
pets krav. I mangel af en sadan begrundelse er artikel 43 EF og 49 EF, som det navnlig
fremgér af dom af 6. november 2003, Gambelli m.fl. (sag C-243/01, Sml. I, s. 13031),
og af 6. marts 2007, Placanica m.fl. (forenede sager C-338/04, C-359/04 og C-360/04,
Sml. I, s. 1891), til hinder for savel anvendelsen af de sanktioner, som er fastsat i StGB’s
§ 284 0g GSZZ H’s § 5, stk. 1, som de anfaegtede politimeessige foranstaltninger.

Den tvivl, som den foreleeggende ret har givet udtryk for med hensyn til
uoverensstemmelsen mellem det i hovedsagerne omhandlede monopol og EU-retten,
antager tre former.

Verwaltungsgericht Giefen har under henvisning til dom af 13. november 2003,
Lindman (sag C-42/02, Sml. I, s. 13519), for det forste rejst spergsmaélet om, hvorvidt
en medlemsstat kan paberabe sig det pastdede mél om at forhindre incitamenter til
overdrevent forbrug i tilknytning til spillevirksomhed og at bekeempe ludomani for
at begrunde en restriktiv foranstaltning, nar nseevnte medlemsstat ikke er i stand til
at godtgore, at der foreligger en undersogelse, som er gennemfort for vedtagelsen af
naevnte foranstaltning, og som vedrerer foranstaltningens forholdsmeessighed. I de
foreliggende sager er der ikke forud for indgaelsen af LottStV og vedtagelsen af GSZZ
H gennemfort en saidan undersegelse, som indebaerer en vurdering af spillemarkedet,
risiciene forbundet med spil og mulighederne for at forhindre disse samt virknin-
gerne af de planlagte restriktioner.

For det andet er det tvivlsomt, om den i hovedsagerne omhandlede lovgivning er
begreenset til det strengt nodvendige, idet det herved forfulgte maél ogsé kan nés ved
indferelse af en kontrol, der skal sikre, at private arranggrer af veeddemal overholder
reglerne med hensyn til formerne for veeddemal og metoderne for de tilladte udbud
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og med hensyn til reklame, hvorved der gores et mindre indgreb i de ved EF-traktaten
sikrede friheder.

For det tredje kan det for at sikre, at myndighedernes politik, som tilsigter at forhindre
incitamenter til overdrevent forbrug i tilknytning til spillevirksomhed og at bekeem-
pe ludomani, fores pa en sammenheengende og systematisk méde, som Domstolens
praksis og herunder navnlig dommen i sagen Gambelli m.fl. kreever, veere nodvendigt
fuldt ud at tage hensyn til de betingelser, under hvilke der gives tilladelse til alle for-
mer for spil, uden at begreense undersagelsen til kun at omfatte den spillesektor, der
er deekket af det i hovedsagerne omhandlede monopol.

Der findes imidlertid ikke i delstaten Hessen en sammenheengende og systematisk
politik med hensyn til begreensning af hasardspil, navnlig fordi indehaveren af det of-
fentlige monopol pa sportsveeddemal opfordrer til deltagelse i andre hasardspil, fordi
neevnte delstat hvad angar kasinospil dbner op for nye spillemuligheder, navnlig pa
internettet, og fordi forbundslovgivningen tillader drift af andre hasardspil ved pri-
vate foretagender.

Nar desuden henses til den omstendighed, at Happybet Ostrig og Happy Bet UK er
indehavere af en tilladelse, som gor det muligt for dem at udbyde sportsveeddemal,
idet de har adgang til moderne tekniske hjeelpemidler, og at de efter al sandsynlighed i
den medlemsstat, hvor de er etableret, er underlagt en kontrol- og sanktionsordning,
rejser den foreleeggende ret spergsmalet om, hvorvidt artikel 43 EF og 49 EF ikke be-
virker, at de tyske myndigheder har pligt til at anerkende disse tilladelser.
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Det er pa denne baggrund, at Verwaltungsgericht Gieflen har besluttet at udseette
sagerne og at foreleegge Domstolen folgende preejudicielle spergsmal i hver af de tre
sager, som er indbragt for retten:

»1) Skal artikel 43 EF og 49 EF fortolkes saledes, at de er til hinder for et nationalt

monopol pa visse hasardspil, f.eks. sportsveeddemal, safremt der i den pégeelden-
de medlemsstat ikke under ét findes en sammenhzeengende og systematisk politik
til begreensning af hasardspil, navnlig idet de nationalt koncessionerede arrange-
rer yder tilskyndelse til deltagelse i andre hasardspil — sdsom nationale lotterier
og kasinospil — ligesom private tjenesteydere ma tilbyde andre spil, der ma anta-
ges at indebeere tilsvarende eller storre potentiel risiko for atheengighed — sasom
veeddemal om visse sportsbegivenheder (f.eks. hesteveeddeleb) og automatspil?

Skal artikel 43 EF og 49 EF fortolkes séledes, at tilladelser udstedt af kompetente
statslige organer i medlemsstaterne til at foranstalte sportsveeddemal, der ikke er
begrenset til den pageldende stats omrade, berettiger indehaveren af godken-
delsen samt tredjemeend, som handler pa hans vegne, til tillige at fremseette og
gennemfore tilbud om indgéelse af aftaler i andre medlemsstater, uden at dette
kreever yderligere nationale tilladelser?«

Sagerne C-358/07 — C-360/07

SOBO, Andreas Kunert og Allegro GmbH (herefter »Allegro«) er hver iseer indehavere
af et forretningslokale i Stuttgart (Tyskland). Allegro lejer sit forretningslokale af
Kulpa.
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SOBO, Andreas Kunert og Allegro udever virksomhed i form af formidling af
sportsveeddemal (modtagelse af veeddemal og elektronisk overforelse af disse til ar-
rangeren). Forstneevnte udgver sin virksomhed for Web.coin GmbH (herefter »Web.
coin«), et selskab med hjemsted i Wien (@strig), den anden for Tipico Co. Ltd (her-
efter »Tipico«), et selskab etableret i Malta, og den tredje for Digibet Ltd (herefter
»Digibet«), et selskabet etableret i Gibraltar.

Digibet, Tipico og Web.coin er alle tre indehavere af en licens udstedt af de
myndigheder, hvorunder de horer, henset til hvor de er etableret, som tillader dem at
foranstalte sportsveeddemal.

Ved afgerelser af henholdsvis 24. august 2006, 23. november 2006 og 11. maj 2007 har
Regierungsprésidium Karlsruhe forbudt SOBO, Kulpa og Andreas Kunert at foran-
stalte, formidle og reklamere for sportsveeddemal eller at understotte sddanne aktivi-
teter i delstaten Baden-Wiirttemberg. Ifolge afgarelserne skulle de siledes forbudte
aktiviteter ophgre inden to uger, idet der ellers ifaldes en bade pa 10000 EUR.

SOBO, Kulpa og Andreas Kunert har ved Verwaltungsgericht Stuttgart anfegtet
disse afgorelser, idet de har gjort geldende, at monopolet pa sportsveeddemal, som
de er baseret pa, er i strid med artikel 43 EF og 49 EF. Efter deres opfattelse bor de
tilladelser, som Digibet, Web.coin og Tipico er i besiddelse af, anerkendes af de tyske
myndigheder.

Verwaltungsgericht Stuttgart, som er af den opfattelse, at det folger af Domstolens
praksis, at en monopolisering af veeddemalsvirksomhed i givet fald kan veere forenelig
med artikel 43 EF og 49 EF, og at medlemsstaterne herved rader over en vis skgnsmar-
gen, er imidlertid i tvivl om, hvorvidt dette er tilfeeldet med hensyn til det monopol,
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som geelder for sportsveeddemal i delstaten Baden-Wiirttemberg, og som fremgar af
LottStV’s § 5, stk. 2, og StLG BW’s § 2, stk. 1, nr. 2).

Den tvivl, som Verwaltungsgericht Stuttgart har givet udtryk for, svarer for en stor del
til den tvivl, som Verwaltungsgericht Gieflen har givet udtryk for.

For det forste er der hverken forud for indgéelsen af LottStV eller vedtagelsen af StLG
BW blevet gennemfort en undersogelse af farerne for ludomani og de forskellige
muligheder for at forhindre disse, som er til radighed.

For det andet opfylder disse restriktioner pa sportsveeddemalsvirksomhed ikke det
krav om en sammenheaengende og systematisk bekeempelse af spillevirksomhed, som
fremgar af Domstolens praksis. Der er saledes ikke overordnet set blevet taget hensyn
til alle hasardspilsektorer og foretaget en sammenligning af risiko- og atheengigheds-
potentialet forbundet med hver af disse.

Selv om kasinoer er omfattet af detaljerede koncessionsordninger, og spillemaskiner,
som er tilladt i restauranter, er underlagt beskyttelsesbestemmelser i medfor af nee-
ringsloven, forholder det sig ikke desto mindre saledes, at private foretagender kan
udbyde disse hasardspil, selv om spillemaskiner indebeerer et storre risikopotentiale
for afheengighed end sportsveeddemal.
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Desuden er bekendtggrelsen om spillemaskiner og andre spil med mulighed for ge-
vinst for nylig blevet eendret med henblik pa at ege antallet af tilladte maskiner i en
restaurant eller i en spillesalon, reducere minimumsvarigheden pr. spil og haeve den
tilladte tabsgreense.

Der foreligger heller ikke en sammenheengende og systematisk restriktiv politik, nar
henses til den aggressive reklamevirksomhed, som indehaveren af det offentlige mo-
nopol udgver. De massive reklamekampagner, som gennemfares for lotteriprodukter,
navnlig pé internettet og ved hjeelp af plakater, med henblik pa at tilskynde til delta-
gelse i spil fremheever desuden anvendelsen af overskuddet til sociale, kulturelle og
sportslige aktiviteter og behovet for finansiering af disse aktiviteter. En maksimering
af det overskud, som — op til et loft, der fastseettes af den offentlige myndighed — gér
til sadanne aktiviteter, og hvis restbelgb gar til statskassen, bliver saledes hovedforma-
let med politikken pa spilomradet og ikke blot en hermed forbundet rent accessorisk
fordel.

Verwaltungsgericht Stuttgart sperger for det tredje hvad angar bedemmelsen af det
i hovedsagerne omhandlede monopols egnethed med hensyn til forfolgelsen af de
pastaede mal, om der ikke skal tages hensyn til det forhold, at veeddemalsarrangerer
etableret i andre medlemsstater generelt er aktive pa internettet, ved hjeelp af hvilket
spillere, der er bosat i Tyskland, direkte kan indgé elektroniske transaktioner, og til
det forhold, at de nationale myndigheder, nar de stér over for et sadant greenseover-
skridende feenomen, har forholdsvis fa muligheder for at gribe ind, og at rent natio-
nale foranstaltninger er lidet effektive.

Desuden opstar spergsmalet om, hvorvidt de tilladelser, som Digibet, Web.coin
og Tipico er i besiddelse af i den medlemsstat, hvor de er etableret, til at udbyde
sportsveeddemal pa internettet, ikke bor veere genstand for en gensidig anerkendelse
mellem medlemsstaterne, saledes at indehaverne heraf ikke behaver indhente en til-
ladelse i Tyskland.
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Verwaltungsgericht Stuttgart har under disse omsteendigheder besluttet at udseette
sagerne og inden for rammerne af hver af de tre sager, som er indbragt for den, at
foreleegge Domstolen folgende preejudicielle spergsmaél, hvis formulering ligger me-
get teet pa formuleringen anvendt af Verwaltungsgericht Giefen:

»1) Skal artikel 43 EF og 49 EF fortolkes siledes, at de er til hinder for et nationalt

monopol pé bestemte hasardspil, eksempelvis sportsveeddemal og lotterier, nar
der i den pageeldende medlemsstat ikke findes en sammenheengende og syste-
matisk politik med det formal at begreense hasardspil, fordi den nationale orga-
nisator, der har en koncession, opmuntrer til deltagelse i andre hasardspil — sa-
som statslige sportsveeddemal og lotterier — og reklamerer herfor, og andre spil
med samme eller endog sterre spilafheengighedsrisiko — sasom spil pa bestemte
sportsbegivenheder (hesteveeddeleb), automatspil og spil pa kasinoer — desuden
kan udbydes af private tjenesteudbydere?

Skal artikel 43 EF og 49 EF fortolkes saledes, at tilladelser, der er givet af de kom-
petente instanser i medlemsstaterne, til organisering af sportsveeddemal, der ikke
er begreenset til den pageeldende stats omrade, giver savel indehaveren af tilladel-
sen som tredjemand, der handler pa opdrag fra indehaveren, ret til — uden yderli-
gere nationale tilladelser — ogsa at tilbyde og organisere de pageeldende tilbud om
indgaelse af aftaler pa de gvrige medlemsstaters omrade?«

Ved kendelse afsagt af Domstolens preesident den 15. oktober 2007 er sagerne
C-316/07, C-358/07 — C-360/07, C-409/07 og C-410/07 blevet forenet med henblik
pé den skriftlige og mundtlige forhandling samt dommen.
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Om begeringen om genabning af den mundtlige forhandling

Markus Stof3, Olaf Amadeus Wilhelm Happel, Andreas Kunert og Avalon har ved
skrivelse af 21. juni 2010 fremsat en begeering om genébning af den mundtlige for-
handling, idet de i det veesentlige har anfert, at det for nylig i den tyske presse er
blevet afslgret, at en undersogelse fra 2009, der var bestilt af de tyske delstater, og
som vedrorer risiciene for atheengighed med hensyn til sportsveeddemal og hensigts-
meessige foranstaltninger til bekeempelse af sddanne risici, har veeret genstand for
visse manipulationer. Ifplge disse sagsogere, som herved henviser til den tvivl, som
de foreleeggende retter har givet udtryk for med hensyn til de mulige konsekvenser
af Lindman-dommen, kan neevnte delstater under disse omstendigheder ikke basere
sig pa neevnte undersogelse til stotte for, at de i hovedsagerne omhandlede restriktive
foranstaltninger er forholdsmaessige.

Det bemeerkes herved, at Domstolen, ex officio eller pa forslag fra generaladvokaten
samt ogsa pa parternes begeering, i overensstemmelse med artikel 61 i Domstolens
procesreglement kan treeffe bestemmelse om gendbning af den mundtlige forhand-
ling, safremt den finder, at sagen er utilstreekkeligt oplyst, eller at den skal afggres pa
grundlag af et argument, som ikke har veeret dreftet af parterne (jf. navnlig dom af
8.9.2009, Liga Portuguesa de Futebol Profissional og Bwin International, sag C-42/07,
Sml. I, s. 7633, preemis 31 og den deri neevnte retspraksis).

Inden for rammerne af en procedure i henhold til artikel 234 EF, der er baseret pa en
klar adskillelse mellem de nationale retters og Domstolens funktioner, henhgrer en-
hver bedemmelse af sagens faktiske omsteendigheder endvidere under den nationale
rets kompetence. Domstolen har neermere bestemt alene kompetence til at treeffe
afgerelse vedrerende fortolkningen og gyldigheden af en feellesskabsretsakt med ud-
gangspunkt i de faktiske omsteendigheder, som den nationale ret har anfort i foreleeg-
gelsen. Det tilkommer i denne forbindelse sidstneevnte at fastsla de faktiske omsteen-
digheder, der har givet anledning til sagen, og at fastsla, hvilke konsekvenser disse har
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for den afgorelse, som retten skal treeffe (jf. navnlig dom af 8.5.2008, sag C-491/06,
Danske Svineproducenter, Sml. , s. 3339, preemis 23 og den deri neevnte retspraksis).

I de foreliggende sager er det tilstraekkeligt at bemeerke, at den undersogelse, som
Markus Stofs, Olaf Amadeus Wilhelm Happel, Andreas Kunert og Avalon har henvist
til i deres begeering, ikke er blevet neevnt af de foreleeggende retter, og at den heller
ikke kunne have veeret neevnt, eftersom den stammer fra 2009 og siledes fremkom
lang tid efter, at neevnte retter havde forelagt sagen for Domstolen.

Henset til det foregdende og efter at have hert generaladvokaten er Domstolen af
den opfattelse, at den har alle de oplysninger til radighed, som er nedvendige, for at
den kan treeffe afgorelse vedrerende de preejudicielle spergsmal, og at disse ikke skal
undersgges pa grundlag af et argument, som ikke er blevet dreftet for Domstolen.

Begeeringen om genabning af den mundtlige forhandling skal folgelig forkastes.

Om de przjudicielle sporgsmal

Formaliteten

Ifolge den italienske regering ber det forste preejudicielle spergsmal i hver enkelt
hovedsag afvises. De foreleeggende retter har enekompetence til at efterprove, om
de i hovedsagerne omhandlede monopoler opfylder kravet om sammenheeng i
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bekempelsen af ludomani, og foreleeggelsesafgorelserne indeholder ikke det ngdven-
dige minimum af retlige og faktiske oplysninger, som ger det muligt at forsta, hvorfor
de neevnte retter er i tvivl med hensyn til de omhandlede nationale ordningers for-
enelighed med EU-retten.

I denne forbindelse bemeerkes, at det inden for rammerne af proceduren indfert ved
artikel 267 TEUF ifplge fast retspraksis udelukkende tilkommer den nationale ret,
som tvisten er indbragt for, og som har ansvaret for den retsafgorelse, der skal treef-
fes, pa grundlag af omsteendighederne i den konkrete sag at vurdere, savel om en
preejudiciel afgerelse er nodvendig for, at den kan afsige dom, som relevansen af de
sporgsmal, den foreleegger Domstolen. Nar de stillede spergsmal vedrgrer fortolknin-
gen af EU-retten, er Domstolen derfor principielt forpligtet til at treeffe afgarelse (jf.
navnlig dom af 13.3.2001, sag C-379/98, PreussenElektra, Sml. I, s. 2099, preemis 38,
og af 10.3.2009, sag C-169/07, Hartlauer, Sml. I, s. 1721, preemis 24).

Domstolen kan kun afsla at treeffe afgerelse vedrorende et preejudicielt spergsmaél fra
en national ret, nar det klart fremgar, at den gnskede fortolkning af EU-retten savner
enhver forbindelse med realiteten i hovedsagen eller dennes genstand, nar problemet
er af hypotetisk karakter, eller nar Domstolen ikke rader over de faktiske og retlige
oplysninger, som er ngdvendige for, at den kan foretage en sagligt korrekt besvarelse
af de stillede sporgsmal (jf. PreussenElektra-dommen, preemis 39, og Hartlauer-dom-
men, preemis 25).

Dette er imidlertid ikke tilfeeldet i de foreliggende sager. De faktiske og retlige om-
steendigheder angivet i foreleeggelsesafgorelserne og den tvivl, som de foreleeggende
retter har givet udtryk for i forbindelse med disse med hensyn til fortolkningen af
EU-retten med henblik pa afgerelsen af tvisterne i hovedsagerne, har faktisk en klar
forbindelse til neevnte tvisters genstand og gar det muligt for Domstolen at udeve sin
kompetence.
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Under disse omsteendigheder ma anmodningerne om preejudiciel afgerelse anses for
at kunne antages til realitetsbehandling.

Om fastlceggelsen af de bestemmelser i EU-retten, som kreever en fortolkning

Den nederlandske regering og Kommissionen har givet udtryk for tvivl med hensyn
til relevansen af henvisningen i de preejudicielle spergsmal til artikel 43 EF, idet de
har anfert, at kun artikel 49 EF finder anvendelse pa situationer som dem, der er
omhandlet i hovedsagerne.

Det bemeerkes herved, at som det fremgar af fast retspraksis, udger virksomhed,
der bestér i at give personer mulighed for mod betaling at deltage i et pengespil,
tjenesteydelser som omhandlet i artikel 49 EF (jf. navnlig dom af 24.3.1994, sag
C-275/92, Schindler, Sml. I, s. 1039, preemis 25, og af 21.10.1999, sag C-67/98, Zenatti,
Sml. I, s. 7289, preemis 24). Det samme geelder virksomhed i form af reklamering for
og salg af pengespil, idet sddanne aktiviteter blot er praktiske foranstaltninger som
led i det at arrangere og drive de pengespil, som de vedrerer (jf. navnlig Schindler-
dommen, preemis 22 og 23).

Ydelser som de i hovedsagerne omhandlede kan séaledes veere omfattet af
anvendelsesomradet for artikel 49 EF, hvis, som i hovedsagerne, mindst en af tjene-
steyderne er etableret i en anden medlemsstat end den, hvori tjenesteydelsen udbydes
(jf. navnlig Zenatti-dommen, preemis 24), medmindre artikel 43 EF finder anvendelse.
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Det bemeerkes, at der i henhold til artikel 43 EF er forbud mod restriktioner, som
hindrer statsborgere i en medlemsstat i frit at etablere sig p& en anden medlemsstats
omrade, herunder restriktioner, der hindrer oprettelsen af agenturer, filialer eller dat-
terselskaber (jf. dommen i sagen Gambelli m.fl., preemis 45).

Det folger herved af retspraksis, at begrebet etablering er et meget vidt begreb, som
for en feellesskabsborger indebzerer, at han pa stabil og vedvarende made kan deltage
i det gkonomiske liv i en anden medlemsstat end sin egen og fa fordel heraf, hvorved
der sker en begunstigelse af det gkonomiske og sociale samarbejde i Det Europeeiske
Feellesskab inden for omradet selvsteendig erhvervsvirksomhed (jf. navnlig dom af
30.11.1995, sag C-55/94, Gebhard, Sml. I, s. 4165, preemis 25). Den situation, at en
virksomhed, som er etableret i en medlemsstat, permanent er til stede i en anden
medlemsstat, kan siledes veere omfattet af bestemmelserne i traktaten om etable-
ringsfriheden, selv om denne tilstedevzeerelse ikke har form af en filial eller et agentur,
men blot af et kontor, der i givet fald ledes af en uatheengig person, som har en fast
bemyndigelse til at handle pé virksomhedens vegne i lighed med et agentur (jf. dom af
4.12.1986, sag 205/84, Kommissionen mod Tyskland, Sml. s. 3755, preemis 21).

Hvad angér spil- og veeddemalsomradet fandt Domstolen i sin dom i sagen Gambelli
m.fl., at artikel 43 EF finder anvendelse pé en situation, hvor et selskab, der er etab-
leret i en medlemsstat, i en anden medlemsstat udgver en virksomhed, der konkret
tager form af handelsaftaler, der indgas med erhvervsdrivende eller mellemmend om
etablering af dataoverforselscentre, som giver brugerne adgang til elektroniske me-
dier, indsamler og registrerer veeddemélsnumrene og videresender dem til neevnte
selskab. Hvis et selskab driver virksomhed med indsamling af indsatser i veeddemal
og hertil som mellemmand benytter en organisation af agenturer, der er etableret i
en anden medlemsstat, udger de restriktioner, som paleegges disse agenturers virk-
somhed, hindringer for etableringsfriheden (jf. dommen i sagen Gambelli m.fl., pree-
mis 14 og 46, og i sagen Placanica, m.fl., preemis 43).
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I tvisterne i hovedsagerne gor de oplysninger, som er indeholdt i foreleeggelsesafgo-
relserne vedrgrende forholdet mellem de foretagender, som arrangerer sportsveed-
demal, der er etableret i andre medlemsstater, og de foretagender, som er parter i de
naevnte tvister, og som markedsforer neevnte veeddemal i de to omhandlede delstater,
det hverken muligt at bekreefte eller udelukke, at sidstneevnte foretagender ber anses
for datterselskaber, filialer eller agenturer som omhandlet i artikel 43 EF.

Det bemerkes under disse omstendigheder, at bedemmelsen af de faktiske
omstendigheder inden for rammerne af en procedure i henhold til artikel 267 TEUF,
som er baseret pa en klar adskillelse mellem de nationale retters og Domstolens funk-
tioner, henhgrer under den nationale rets kompetence (jf. navnlig dom af 25.2.2003,
sag C-326/00, IKA, Sml. I, s. 1703, preemis 27 og den deri neevnte retspraksis).

Som anfert i denne doms premis 51 er det desuden udelukkende den nationale
retsinstans, det tilkommer at vurdere, bade om en preejudiciel afgerelse er ngdven-
dig for, at den kan afsige dom, og om de spergsmal, den foreleegger Domstolen i den
henseende, er relevante.

Det tilkommer siledes de foreleeggende retter ud fra hver enkelt sags seerlige
omstendigheder at afgore, om de i hovedsagerne omhandlede situationer henhgrer
under artikel 43 EF eller under artikel 49 EF.

Henset til det ovenstaende skal de preejudicielle spergsmal underseges bade i lyset af
artikel 43 EF og i lyset af artikel 49 EF.
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Om det forste preejudicielle sporgsmal i hver af sagerne

Henset til de oplysninger, som er indeholdt i foreleeggelsesafgarelserne, og séaledes
som de er gengivet i denne doms preemis 14-25 og 28-40, gnsker de foreleeggende ret-
ter med det forste sporgsmal neermere bestemt oplyst, om artikel 43 EF og 49 EF skal
fortolkes saledes, at de er til hinder for offentlige regionale monopoler pa sportsveed-
demal som dem, der er omhandlet i hovedsagerne, som forfolger et mal om at for-
hindre incitamenter til overdrevent forbrug i tilknytning til spillevirksomhed og at
bekempe ludomani, for sa vidt som

i) myndighederne i den omhandlede medlemsstat ikke er i stand til at godtgere, at
der foreligger en undersogelse af de neevnte monopolers forholdsmeessighed, som
er gennemfort for indferelsen af disse

ii) et sadant mal ogsa kan nés ved en kontrol, som tilsigter at sikre, at behgrigt auto-
riserede private foretagender overholder bestemmelserne om former for veed-
demal og metoder for markedsfering og reklame, og som indebeerer et mindre
indgreb i de ved traktaten sikrede friheder

iii) de neevnte monopoler muligvis ikke er egnede til at virkeliggere det neevnte mal,
fordi de nationale myndigheder kan fa sveert ved at sikre, at monopolerne reelt
overholdes pa det greenseoverskridende marked, som skabes af internettet
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iv) deti de foreliggende sager er tvivlsomt, om det saledes pastdede mal forfalges pa
en sammenhengende og systematisk méde, henset til

— for det forste at driften af andre former for hasardspil, sésom hesteveeddemal,
automatspil eller kasinospil, er tilladt for private foretagender

— for det andet at indehaverne af offentlige monopoler tilskynder til deltagelse i
andre former for hasardspil, som er omfattet af samme offentlige monopoler,
nemlig lotterier, ved hjeelp af intensive reklamekampagner, som tilsigter at
maksimere spilleindtegterne, og

— for det tredje at udbuddet af andre former for hasardspil, sésom kasinospil
eller spil pa automater opstillet i spillesaloner, cafeer, restauranter eller
hoteller, er genstand for en ekspansiv politik.

Disse forskellige spergsmal vil blive behandlet et for et.

Indledningsvis bemzerkes, at det er ubestridt, at en medlemsstats lovgivning som den
i hovedsagerne omhandlede udger en restriktion for den frie udveksling af tjeneste-
ydelser, som er sikret ved artikel 49 EF, eller alternativt for etableringsfriheden som
sikret ved artikel 43 EF (jf. i denne retning dommen i sagen Liga Portuguesa de Fute-
bol Profissional og Bwin International, preemis 52).
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Det skal ikke desto mindre i de foreliggende sager i lyset af den tvivl, som de foreleeg-
gende retter har givet udtryk for, undersoges, om en sadan restriktion i overensstem-
melse med Domstolens praksis kan begrundes i tvingende almene hensyn (jf. i denne
retning dommen i sagen Liga Portuguesa de Futebol Profissional og Bwin Internatio-
nal, preemis 55).

Om den manglende udarbejdelse af en undersogelse af forholdsmeessigheden af
offentlige monopoler som dem, der er omhandlet i hovedsagerne, for indferelsen af
disse

De foreleeggende retter har under henvisning til Lindman-dommen rejst spergsmélet
om, hvorvidt de omhandlede nationale myndigheder for at kunne begrunde restrik-
tive foranstaltninger som de i hovedsagerne omhandlede monopoler med en hen-
visning til malet om at forhindre incitamenter til overdrevent forbrug i tilknytning
til spillevirksomhed og at bekeempe ludomani skal veere i stand til at fremlegge en
undersogelse, der godtger foranstaltningernes forholdsmeessighed, og som er gen-
nemfort for vedtagelsen af naevnte foranstaltninger.

Som generaladvokaten har anfert i preemis 81 og 82 i forslaget til afggrelse, bunder
dette spergsmal i en forkert leesning af naevnte dom. Som det saledes fremgar af dom-
mens preemis 25 og 26 og af efterfolgende retspraksis, som henviser hertil (jf. navnlig
dom af 13.3.2008, sag C-227/06, Kommissionen mod Belgien, Sml. I, s. 46, preemis 62
og 63 og den deri neevnte retspraksis), har Domstolen understreget, at hvis en med-
lemsstat onsker at paberabe sig et mal, der kan begrunde en hindring for den frie ud-
veksling af tjenesteydelser, som folger af en national restriktiv foranstaltning, pahviler
det den at forsyne den ret, der skal treeffe afgerelse om dette sporgsmal, med alle de
oplysninger, som kan gore det muligt for denne at sikre sig, at neevnte foranstaltning
opfylder de krav, der folger af proportionalitetsprincippet.
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Det kan derimod ikke udledes af denne retspraksis, at en medlemsstat fratages mulig-
heden for at pavise, at en national restriktiv foranstaltning opfylder disse krav, alene
fordi neevnte medlemsstat ikke er i stand til at fremleegge undersegelser, som har lig-
get til grund for vedtagelsen af den omhandlede lovgivning.

Om en eventuel manglende forholdsmeessighed af offentlige monopoler som de i
hovedsagerne omhandlede, fordi en ordning med udstedelse af tilladelser til private
foretagender kan udgere en foranstaltning, som er mindre restriktiv med hensyn til
de feellesskabsretlige friheder

Som det fremgar af denne doms preemis 23, rejser Verwaltungsgericht Gieflen sporgs-
maélet, om et offentligt monopol som det, der er omhandlet i de for den indbragte
sager, opfylder proportionalitetskravet, for s& vidt som malet om at forhindre inci-
tamenter til overdrevent forbrug i tilknytning til spillevirksomhed og at bekeempe
ludomani ogsé kan forfalges ved hjeelp af kontroller, der tilsigter at sikre, at beherigt
autoriserede private foretagender overholder bestemmelserne om former for veed-
demal og metoderne for markedsforing og reklame, og hvorved der samtidig gares et
mindre indgreb i de ved traktaten sikrede friheder.

Det bemeerkes herved indledningsvis, at hvad angér de begrundelser, som kan aner-
kendes med hensyn til nationale foranstaltninger, der begreenser den frie udveksling
af tjenesteydelser eller etableringsfriheden, har Domstolen anfert, at de mal, som for-
folges med nationale lovgivninger vedtaget pa spil- og veeddemalsomradet, samlet
set oftest vedrerer beskyttelse af modtagerne af de omhandlede ydelser og mere ge-
nerelt af forbrugerne samt den offentlige orden. Domstolen har ogsa understreget,
at sdidanne mal er blandt dem, der kan betragtes som tvingende almene hensyn, som
kan berettige indgreb i den frie udveksling af tjenesteydelser (jf. navnlig Schindler-
dommen, preemis 58, dom af 21.9.1999, sag C-124/97, Ladrd m.fl., Sml. I, s. 6067,
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preemis 33, Zenatti-dommen, preemis 31, dom af 11.9.2003, sag C-6/01, Anomar m.fl.,
Sml. ], s. 8621, preemis 73, og dommen i sagen Placanica m.fl., preemis 46).

Domstolen har saledes navnlig anerkendt, at pad omradet for spil og veeddemal, der
ved overdrivelse har socialt skadelige konsekvenser, kan nationale lovgivninger, som
tilsigter at undga at stimulere eftersporgslen ved tveertimod at begreense udnyttel-
sen af menneskers spillelidenskab, veere berettigede (Schindler-dommen, preemis 57
og 58, dommen i sagen Ladrd m.fl., preemis 32 og 33, og Zenatti-dommen, pree-
mis 30 og 31).

Domstolen har herved gentagne gange fastslaet, at de moralske, religiose og kultu-
relle seeregenheder samt de moralsk og skonomisk skadelige konsekvenser for den
enkelte og for samfundet, der knytter sig til spil og veeddemal, i denne sammenhzng
kan begrunde, at de nationale myndigheder tildeles et skeon, der omfatter fastseet-
telsen i overensstemmelse med deres egne veerdinormer af de fornedne forskrifter
til beskyttelse af forbrugerne og samfundsordenen (jf. navnlig dommen i sagen Pla-
canica m.fl., preemis 47 og den deri neevnte retspraksis, og i sagen Liga Portuguesa de
Futebol Profissional og Bwin International, preemis 57).

Selv om medlemsstaterne i denne henseende frit kan fastseette malene for deres po-
litik pa hasardspilomradet og i givet fald ngjagtigt fastseette det gnskede beskyttel-
sesniveau, skal de restriktioner, som paleegges, imidlertid fortsat opfylde de betin-
gelser, der fremgar af Domstolens praksis for sa vidt angar deres forholdsmeessighed
(jf. dommen i sagen Liga Portuguesa de Futebol Profissional og Bwin International,
preemis 59 og den deri neevnte retspraksis).
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Det tilkommer saledes de nationale domstole at undersgge, om en af en medlemsstat
fastsat restriktion er egnet til at sikre virkeliggerelsen af et eller flere af de mal, som
den pageldende medlemsstat har paberabt sig i overensstemmelse med det beskyt-
telsesniveau, som denne sgger opnaet, og om den ikke gar ud over, hvad der er ned-
vendigt for at opna dette mal (jf. i denne retning dommen i sagen Liga Portuguesa de
Futebol Profissional og Bwin International, preemis 60).

Hvad neermere bestemt angar indferelsen af offentlige monopoler har Domstolen
tidligere anerkendt, at en national ordning, som indeholder bestemmelser om en til-
ladelse i begreenset omfang til pengespil inden for rammerne af seerlige rettigheder
eller af en eneret, som er blevet tildelt eller overdraget til visse organer, hvilket navnlig
frembyder den fordel at lede spillelysten og udnyttelsen af spil ind i kontrollerede
baner, kunne indgé i bestreebelserne pé at na ovenneevnte almene formal i form af
beskyttelse af forbrugeren og beskyttelse af den offentlige orden (jf. navnlig Zenatti-
dommen, preemis 35, og dommen i sagen Anomar m.fl.,, preemis 74). Domstolen har
ligeledes preeciseret, at spargsmalet om, hvorvidt det for at né disse mal ville veere
bedre, at der, i stedet for at det autoriserede offentlige organ tildeles en eneret til
udnyttelse, vedtages bestemmelser, hvorved de pageeldende erhvervsdrivende under-
kastes den forngdne regulering, henhgrer under medlemsstaternes skon, dog med
det forbehold, at det trufne valg ikke forekommer uforholdsmeessigt i forhold til det
forfulgte mal (dommen i sagen Ladra m.fl., preemis 39).

Herved ber det imidlertid understreges, at henset til den skensbefgjelse, som med-
lemsstaterne rader over med hensyn til at bestemme det beskyttelsesniveau for for-
brugerne og den offentlige orden, som de gnsker at sikre i hasardspilsektoren, kreeves
det navnlig ikke, henset til proportionalitetskriteriet, at den restriktive foranstaltning,
der er truffet af myndighederne i en medlemsstat, svarer til en opfattelse, der er feel-
les for samtlige medlemsstater med hensyn til de neermere bestemmelser for beskyt-
telse af den pageeldende legitime interesse (jf. analogt dom af 28.4.2009, sag C-518/06,
Kommissionen mod Italien, Sml. I, s. 3491, preemis 83 og 84).
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Henset til det foregdende ma det anerkendes, at de offentlige myndigheder i en med-
lemsstat med rette kan anse, inden for rammerne af den skensmargen, som de herved
er i besiddelse af, at udstedelsen af enerettigheder til et offentligt organ, hvis ledelse
er underlagt direkte statslig kontrol, eller til en privat udbyder, hvis virksomhed er
underlagt snaever kontrol fra de offentlige myndigheders side, kan seette dem i stand
til at begreense risiciene i hasardspilsektoren og forfelge det legitime mal om at for-
hindre overdrevent forbrug i tilknytning til spillevirksomhed og at bekeempe ludo-
mani pa en mere effektiv made end ved en ordning, som tillader visse foretagenders
virksomhed, idet disse foretagender tillades at drive deres virksomhed inden for ram-
merne af bestemmelser, der ikke er baseret pa eneret (jf. i denne retning dommen i
sagen Lddrd m.fl., preemis 40-42, og i sagen Liga Portuguesa de Futebol Profissional og
Bwin International, preemis 66 og 67, samt dom af 3.6.2010, sag C-203/08, Sporting
Exchange, Sml. I, s. 4695, preemis 59).

De neevnte myndigheder kan séledes med rette anse, at den omstendighed, at de i
deres egenskab af kontrollgr af det organ, der er tillagt monopolet, rader over yderli-
gere midler, som seetter dem i stand til at pavirke organets adfeerd ud over de lovlige
mekanismer for regulering og overvagning, er egnet til at sikre dem en bedre kontrol
over udbuddet af hasardspil og en bedre garanti for en effektiv gennemforelse af deres
politik, end hvis disse aktiviteter udeves af private foretagender, som konkurrerer
med hinanden, selv om sidstnaevnte er underlagt en tilladelsesordning og en kontrol-
og sanktionsordning.

Det star dog fast, at indferelsen af en s restriktiv foranstaltning som et monopol,
som kun kan begrundes i hensynet til at sikre et seerligt hojt beskyttelsesniveau for
forbrugerne, bor ledsages af gennemforelsen af lovgivningsmeessige rammer, som er
egnede til at sikre, at indehaveren af neevnte monopol reelt seettes i stand til pa en
sammenheengende og systematisk made at forfolge det saledes fastsatte mal ved hjeelp
af et udbud, hvis kvantitative omfang og kvalitative indhold er fastlagt ud fra neevnte
mal, og som underlegges en streng kontrol fra de offentlige myndigheders side.
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Om pastanden om, at monopoler som dem, der er omhandlet i hovedsagerne, ikke er
effektive, henset til det greenseoverskridende marked, som skabes af internettet

Som det fremgar af denne doms preemis 40, omhandler den tvivl, som Verwaltungs-
gericht Stuttgart har givet udtryk for i denne forbindelse, den omsteendighed, at myn-
dighederne i en medlemsstat, der har indfert offentlige monopoler, der kan sammen-
lignes med de i hovedsagerne omhandlede monopoler, pa et greenseoverskridende
marked som det, der skabes af internettet, vil kunne blive stillet over for visse van-
skeligheder med henblik pé at sikre hdndheevelsen af disse monopoler over for arran-
gorer af spil og veeddemal, der er etableret uden for denne medlemsstat, og som via
internettet i strid med disse monopoler indgar veeddemal med personer, der befinder
sig inden for de neevnte myndigheders omrade.

Som generaladvokaten har anfert i preemis 79 i forslaget til afgorelse, er en sadan
omstendighed imidlertid ikke tilstreekkelig til at anfeegte sddanne monopolers o-
verensstemmelse med EU-retten.

For det forste bemeerkes, at selv om det givetvis er korrekt, at ulovlige transaktioner
via internettet, navnlig nér de er af greenseoverskridende karakter, kan vise sig at veere
sveerere at kontrollere og sanktionere end andre former for overtreedelser, forelig-
ger en sadan situation ikke kun pa spil- og veeddemalsomradet. En medlemsstat kan
ikke neegtes retten til at udvide anvendelsen af ensidige restriktive bestemmelser, som
den vedtager ud fra legitime almene hensyn, til at omfatte internettet alene med den
begrundelse, at denne teknologiske transmissionskanal har en grundlseeggende green-
seoverskridende karakter.
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For det andet er det ubestridt, at staterne pa ingen made star uden retlige midler, som
seetter dem i stand til sé effektivt som muligt at sikre overholdelsen af de bestemmel-
ser, som de fastseetter for tjenesteydere, der opererer pa internettet, og som pa det ene
eller andet grundlag henhgrer under deres kompetence.

Om kravet om en systematisk og sammenheengende begreensning af hasardspil

Indledningsvis bemaerkes, at Domstolen i preemis 67 i dommen i sagen Gambelli
m.fl., efter at have understreget, at restriktioner for spillevirksomhed kan veere be-
grundet i tvingende almene hensyn, sdsom beskyttelse af forbrugerne, forebyggelse
af bedrageri og fjernelse af incitamenter for borgerne til overdrevent forbrug i til-
knytning til spillevirksomhed, fastslog, at dette kun geelder, hvis neevnte restriktioner,
der baseres pa sdidanne hensyn og péa hensynet til at forebygge forstyrrelser af sam-
fundsordenen, er egnede til at sikre virkeliggorelsen af disse formal, i den forstand
at restriktionerne pa en sammenhengende og systematisk made skal medvirke til at
begrense veeddemalsvirksomhed.

Som det navnlig fremgar af neerveerende doms preemis 66, rejser de foreleeggende
retter sporgsmélet om reekkevidden af sidstneevnte krav.

Ifolge de foreleeggende retter er det siledes tvivlsomt, om offentlige monopoler som
dem, der er omhandlet i hovedsagerne, som vedrerer sportsveeddemal og er indfert
for at forhindre incitamenter til overdrevent forbrug i tilknytning til spillevirksomhed
og at bekeempe ludomani, er egnede til at bidrage til at begreense veeddemalsvirksom-
hed p& en sammenheengende og systematisk made, henset til den méde, hvorpa andre
former for hasardspil markedsfares.
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Det bemeerkes herved, at Domstolen tidligere har fastslaet, at det tilkommer hver
medlemsstat at vurdere, om det i forbindelse med de forfulgte legitime mal er ned-
vendigt helt eller delvist at forbyde sddanne aktiviteter eller kun at begreense dem
og herved at fastsette mere eller mindre strenge kontrolforanstaltninger, idet ned-
vendigheden og forholdsmeessigheden af de siledes vedtagne foranstaltninger kun
skal vurderes i lyset af de saledes forfulgte mél og det beskyttelsesniveau, som de
pégeeldende nationale myndigheder gnsker at sikre (jf. navnlig dommen i sagen Laara
m.fl., preemis 35 og 36, Zenatti-dommen, preemis 33 og 34, og dommen i sagen Liga
Portuguesa de Futebol Profissional og Bwin International, preemis 58).

Domstolen har ligeledes fastslaet, at inden for rammerne af en lovgivning, der er for-
enelig med traktaten, tilkommer valget af foranstaltninger til organisation og kon-
trol med drift og anvendelse af hasardspil eller pengespil som eksempelvis krav om
indgéelse af en administrativ koncessionskontrakt med staten eller begreensning af
driften og anvendelsen af visse spil til omrader, der er forskriftsmeessigt godkendt til
dette formal, de nationale myndigheder inden for rammerne af deres skon (dommen
i sagen Anomar m.fl., preemis 88).

Domstolen har desuden preciseret, at der pa hasardspilomridet i princippet skal
foretages en seerskilt undersegelse af hver af de restriktioner, der er pélagt af den
nationale lovgivning, navnlig om disse er egnede til at sikre virkeliggorelsen af det el-
ler de mal, som den pageldende medlemsstat har paberébt sig, og om de ikke gar ud
over, hvad der er nedvendigt for at opna dette mal (dommen i sagen Placanica m.fl,,
preemis 49).

Domstolen har navnlig i preemis 50-52 i Schindler-dommen, som vedrerte en med-
lemsstats lovgivning, som forbed lotterier, anfert, at selv om andre pengespil, saisom
fodboldtipning eller »bingo«, som fortsat var tilladt i neevnte medlemsstat, kan have
en lige sa stor pulje af indsatser som lotterier, og selv om de har et veesentligt ele-
ment af tilfeeldighed, var de dog med hensyn til deres formal, deres regler og deres
tilretteleeggelse forskellige fra store lotterier arrangeret i andre medlemsstater. Den
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konkluderede heraf, at disse andre spil ikke havde samme karakter som de lotterier,
der er forbudt i henhold til neevnte medlemsstats lovgivning, og ikke kunne ligestilles
med dem.

Som understreget af samtlige de regeringer, der har afgivet indleeg for Domstolen, er
det saledes ubestridt, at de forskellige former for hasardspil kan adskille sig veesentligt
fra hinanden navnlig med hensyn til, hvordan de konkret tilretteleegges, omfanget af
indsatser og gevinster, som kendetegner dem, antallet af potentielle spillere, hvorle-
des de udbydes, hvor ofte de udbydes, hvor leenge de varer, og hvor tit de gentages, og
med hensyn til de reaktioner, som de veekker hos spillerne, eller, som understreget af
generaladvokaten i punkt 75 i forslaget til afgorelse, ud fra, hvorvidt — som i tilfeelde
af spil udbudt pa kasinoer og spillemaskiner opstillet pa disse eller i andre etablisse-
menter — de kreever, at spilleren fysisk er til stede.

Under disse omsteendigheder kan det forhold, at forskellige former for hasardspil for
visses vedkommende er underlagt et offentligt monopol og for andres vedkommende
er underlagt en ordning, hvorefter der udstedes en tilladelse til private foretagender,
ikke i sig selv fratage foranstaltninger, der i lighed med det offentlige monopol prima
facie synes at veere de mest restriktive og mest effektive, deres begrundelse, henset til
de legitime mal, som de forfelger. En sadan forskel mellem ordningerne i retlig hense-
ende er séledes ikke i sig selv egnet til at pavirke et sddant offentligt monopols egnet-
hed til at virkeligggre malet om at forhindre incitamenter for borgerne til overdrevent
forbrug i tilknytning til spillevirksomhed og at bekeempe ludomani, med henblik pa
hvilket det er indfert.

Som anfert i denne doms preemis 88 folger det imidlertid ligeledes af Domstolens
praksis, at en medlemsstats indferelse af en restriktion for den frie udveksling af tje-
nesteydelser og etableringsfriheden, som er begrundet med et saidant mal, kun kan
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veere berettiget pa betingelse af, at naevnte restriktive foranstaltning er egnet til at
sikre virkeliggorelsen af neevnte mal ved at bidrage til at begreense spillevirksomhed
pa en sammenhengende og systematisk méde.

Domstolen har ligeledes preeciseret, at det tilkommer de nationale domstole navnlig
for sa vidt angér de konkrete bestemmelser for anvendelsen af den omhandlede re-
striktive lovgivning at sikre sig, at denne reelt opfylder formalet om at reducere spille-
mulighederne og begrense virksomheden pé dette omrade pa en sammenhaengende
og systematisk méade (jf. i denne retning bl.a. Zenatti-dommen, preemis 36 og 37, og
dommen i sagen Placanica m.fl., preemis 52 og 53).

I disse forskellige henseender har Domstolen allerede fastslaet i dommen i sagen
Gambelli m.fl. (preemis 7, 8 og 69), at i det omfang myndighederne i en medlemsstat
ansporer og opmuntrer forbrugerne til at deltage i lotterier, hasard- eller veeddemals-
spil med henblik p4, at de offentlige finanser kan drage fordel heraf pa det gkonomi-
ske plan, kan myndighederne i den pageeldende stat imidlertid ikke paberébe sig, at
hensynet til den offentlige orden gor det nedvendigt at reducere spillemulighederne
som begrundelse for restriktive foranstaltninger, selv om disse, som tilfeeldet var i den
neevnte sag, udelukkende vedrerer veeddemalsvirksomhed.

I de foreliggende sager har de foreleeggende retter efter at have understreget, at he-
steveeddelgb, automatspil og kasinospil kan foranstaltes af private foretagender, der
er indehavere af en tilladelse, ogsé konstateret for det forste, at indehaveren af det of-
fentlige monopol pé sportsveeddemal hvad angar lotterispil, som ogsa er omfattet af
monopolet, gennemforer intensive reklamekampagner, som fremhsver behovet for
finansiering af sociale, kulturelle og sportslige aktiviteter, hvortil overskuddet gar, idet
der herved gives indtryk af, at maksimeringen af overskuddet til sddanne aktiviteter
bliver et mal i sig selv for de omhandlede restriktive foranstaltninger. De foreleg-
gende retter har for det andet anfort hvad angér kasinospil og automatspil, som trods
alt har et storre risikopotentiale for ludomani end sportsveeddemal, at de kompetente
offentlige myndigheder driver eller tolererer en ekspansiv politik med hensyn til ud-
buddet. Udbuddet af nye muligheder for kasinospil pé internettet tolereres saledes
af neevnte myndigheder, samtidig med at betingelserne, hvorunder automatspil kan
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tillades i andre etablissementer end kasinoer, sisom spillesaloner, restauranter, cafeer
og hoteller, for nylig er blevet veesentligt lempet.

11 Det bemeerkes herved, at Domstolen vedrerende det af en national lovgiver forfulgte

102

mal om at undgg, at hasardspilvirksomhed drives med kriminelle eller bedrageriske
formal, har fastslaet, at en politik om en styret aktivitetsudvidelse pa omradet fuldt
ud kan veere i overensstemmelse med malet om at kanalisere disse aktiviteter ind i
kontrollerbare baner ved at fa de spillere, der udever uautoriseret spille- og veedde-
maélsvirksomhed, der som sédan er forbudt, til at g& over til autoriserede og lovlige
aktiviteter. De autoriserede erhvervsdrivende skal, for at dette mal kan nds, udgere
et rimeligt, men samtidigt et attraktivt alternativ til en forbudt aktivitet, hvilket i sig
selv kan indebeere, at der udbydes et bredt udvalg af spil, at der reklameres i et vist
omfang, og at nye distributionsmetoder bringes i anvendelse (jf. dommen i sagen Pla-
canica m.fl., preemis 55).

Som generaladvokaten har anfert i preemis 61 i forslaget til afgarelse, kan sadanne be-
tragtninger i princippet ogsa anvendes, nar nationale restriktive foranstaltninger har
som maél at beskytte forbrugerne, at forhindre incitamenter til overdrevent forbrug i
tilknytning til spillevirksomhed og at bekeempe ludomani, saledes at en vis reklame
med forbehold af betingelserne neevnt i denne doms preemis 97-99, i givet fald kan
bidrage til at styre forbrugerne i retning af det udbud, der kommer fra indehaveren af
det offentlige monopol, hvilket udbud netop ma formodes at veere blevet indfert og
udformet for bedre at kunne virkeliggore dette mal.
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Som generaladvokaten imidlertid ogs& har understreget i punkt 61 i forslaget til af-
gorelse, er det herved vigtigt, at den reklame, som eventuelt foretages af indehaveren
af et offentligt monopol, forbliver afgreenset og er strengt begreenset til, hvad der er
nedvendigt for saledes at kanalisere forbrugerne mod tilladte spillenetvaerk. Sadan
reklame ma derimod navnlig ikke tilsigte at anspore forbrugernes naturlige trang til
at spille ved at stimulere deres aktive deltagelse heri og navnlig ved at banalisere spil
eller at give et positivt indtryk forbundet med den omstendighed, at indtegterne
herfra gar til almennyttige aktiviteter, eller ved at age tiltreekningskraften ved spil ved
hjeelp af lokkende reklamer, som foregggler store gevinster.

Hvad angar det forhold, at reklamekampagnerne gennemfort af indehaveren af mo-
nopolet for lotteriprodukter saledes fremheever, at indteegterne fra salget af disse gar
til finansiering af velgorende eller almennyttige aktiviteter, bemseerkes desuden for
det forste, at det folger af fast retspraksis, at selv om det ikke er uden betydning, at
pengespil i veesentligt omfang kan bidrage til finansieringen af sddanne aktiviteter,
kan dette hensyn ikke i sig selv anses for en objektiv begrundelse for begrseensninger
af den frie udveksling af tjenesteydelser. Begreensninger kan kun accepteres pé betin-
gelse af, navnlig at finansieringen af sadanne sociale aktiviteter kun udger en ekstra
fordel og ikke den reelle begrundelse for den gennemforte restriktive politik, hvilket
det tilkommer den nationale ret at sikre sig (jf. i denne retning Zenatti-dommen,
preemis 36 og 37).

Eftersom Verwaltungsgericht Stuttgart desuden har understreget, at de overskydende
indteegter, efter at det fradrag, der er fastsat i den i hovedsagerne omhandlede lovgiv-
ning til fordel for velgarende arbejde, har fundet sted, betales til statskassen, og for sa
vidt som det ikke kan udelukkes, at den finansielle stotte, der ydes til almennyttige or-
ganisationer, seetter disse i stand til at udvikle aktiviteter af almen interesse, som sta-
ten normalt ville skulle tage sig af, hvilket resulterer i en reduktion i statens udgifter,
bemeerkes endvidere for det andet, at hensynet til at undga et lavere skatteprovenu
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ikke er et tvingende alment hensyn, som kan begrunde restriktioner for en frihed
indfert ved traktaten (jf. i denne retning dom af 27.1.2009, sag C-318/07, Persche,
Sml. I, s. 359, preemis 45 og 46 og den deri neevnte retspraksis).

Henset til det ovenstdende mé det anerkendes, at pa grundlag af konstateringer som
dem, der er foretaget af de foreleeggende retter, og som er neevnt i denne doms pree-
mis 100, kan neevnte retter med rette anse, at den omsteendighed, at de kompetente
myndigheder hvad angar andre hasardspil end dem, der er omfattet af det i hoved-
sagerne omhandlede offentlige monopol, farer eller tolererer politikker, som tilsigter
at tilskynde til deltagelse i disse andre spil frem for at reducere spillemulighederne
og begrense virksomhed péa dette omrédde pa en sammenhzengende og systematisk
made, bevirker, at malet om at begreense incitamenter til overdrevent forbrug i til-
knytning til spillevirksomhed og at bekeempe ludomani, som 13 til grund for indfe-
relsen af neevnte monopol, ikke leengere effektivt kan forfolges ved hjelp af dette,
hvorfor det ikke leengere kan begrundes i forhold til artikel 43 EF og 49 EF.

Det forste spargsmal i hver af sagerne skal derfor besvares med, at artikel 43 EF og 49
EF skal fortolkes séledes, at

i) for at et offentligt monopol pa sportsveeddemal og lotterier som dem, der er
omhandlet i hovedsagerne, kan begrundes under henvisning til et mél om at for-
hindre incitamenter til overdrevent forbrug i tilknytning til spillevirksomhed og
at bekeempe ludomani, skal de pageeldende nationale myndigheder ikke ngdven-
digvis veere i stand til at fremleegge en undersogelse, som paviser, at neevnte for-
anstaltning er forholdsmeessig, og som blev gennemfort for vedtagelsen af denne
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den omsteendighed, at en medlemsstat foretreekker et sadant monopol frem for
en ordning, som tillader private foretagenders virksomhed, idet de lovligt kan
udave deres virksomhed inden for rammerne af bestemmelser, der ikke er baseret
pa eneret, kan opfylde proportionalitetskravet, for sa vidt som — hvad angéar malet
om et hgjt beskyttelsesniveau for forbrugerne — indferelsen af neevnte monopol
ledsages af indforelsen af lovgivningsmeessige rammer, som sikrer, at indehaveren
af monopolet reelt er i stand til pd en sammenheengende og systematisk made at
forfolge et sadant mal ved hjeelp af et udbud, hvis kvantitative omfang og kvalita-
tive indhold er fastlagt ud fra neevnte mal, og som er underlagt en streng kontrol
fra de offentlige myndigheders side

den omsteendighed, at de kompetente myndigheder i en medlemsstat kan blive
stillet over for visse vanskeligheder med henblik pa at sikre handhzevelsen af et
sddant monopol over for arranggrer af spil og veeddemal, der er etableret i udlan-
det, og som via internettet og i strid med nsevnte monopol indgér veeddemal med
personer, der befinder sig inden for neevnte myndigheders omrade, kan ikke som
sadan pavirke sporgsmélet om overensstemmelse mellem et saidant monopol og
de neevnte bestemmelser i traktaten

i en situation, hvor en national ret pa en gang konstaterer,

— at de reklameforanstaltninger, som iveerkseettes af indehaveren af et sddant
monopol, og som vedregrer andre former for hasardspil, som ogsa udbydes af
denne, ikke er begraenset til, hvad der er ngdvendigt for at kanalisere forbru-
gerne mod udbuddet, som tilbydes af monopolhaveren, ved at fi dem veek
fra andre, ikke-autoriserede spillekanaler, men tilsigter at anspore forbruger-
nes spilletrang og at stimulere deres aktive deltagelse i spil med henblik p4 at
maksimere indteegterne fra sédan virksomhed
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— at andre former for hasardspil kan foranstaltes af private foretagender, som
har en tilladelse, og

— at de kompetente myndigheder hvad angar andre former for hasardspil, som
ikke er omfattet af neevnte monopol, og som desuden har et storre risikopo-
tentiale for atheengighed end de spil, som er underlagt dette monopol, forer
eller tolererer politikker, der sger udbuddet, og som kan udvikle og stimulere
spillevirksomhed, navnlig med henblik pa at maksimere indteegterne herfra

kan den nationale ret med rette anse, at et sadant monopol ikke er egnet til at
sikre virkeliggorelsen af malet om at forhindre incitamenter til overdrevent for-
brug i tilknytning til spil og at bekeempe ludomani, med henblik pa hvilket det
er blevet indfort, ved at bidrage til at reducere spillemulighederne og begraense
aktiviteterne pd dette omrade pa en ssmmenheengende og systematisk made.

Om det andet preejudicielle sporgsmadl i hver af sagerne

Med det andet sporgsmal i hver af sagerne gnsker de foreleeggende retter oplyst, om
artikel 43 EF og 49 EF skal fortolkes saledes, at nar et privat foretagende i den med-
lemsstat, hvor det er etableret, er i besiddelse af en tilladelse til at udbyde hasardspil,
gor en sadan tilladelse det da muligt for neevnte foretagende at udbyde sddanne spil i
andre medlemsstater pa grund af den forpligtelse, som eventuelt pahviler sidstneevn-
te, til at anerkendte naevnte tilladelse.
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Det bemeerkes herved for det forste, som generaladvokaten har understreget i
punkt 94 i forslaget til afgarelse, at nar et monopol pé& hasardspil er blevet indfert i en
medlemsstat, og neevnte foranstaltning forekommer at opfylde de forskellige betin-
gelser, som gor det muligt at begrunde den, henset til legitime mal af almen interesse,
som er anerkendt i retspraksis, vil enhver forpligtelse til at anerkende tilladelser ud-
stedt til private foretagender etableret i andre medlemsstater selv hypotetisk matte
udelukkes alene pé grund af eksistensen af et sadant monopol.

Det er kun i tilfeelde af, at de i hovedsagerne omhandlede monopoler bliver fundet i
strid med artikel 43 EF og 49 EF, at spergsmaélet om, hvorvidt der eventuelt bestér en
sadan forpligtelse til gensidig anerkendelse af tilladelser udstedt i andre medlemssta-
ter, kan vise sig at veere relevant med henblik pa afggrelsen af tvisterne i hovedsagerne.

Herved bemeerkes imidlertid, at henset til den skensbefgjelse, neevnt i denne doms
preemis 76, som medlemsstaterne rader over til i overensstemmelse med deres egne
verdinormer at fastseette det beskyttelsesniveau, som de gnsker at sikre, og de krav,
som neevnte beskyttelse omfatter, har Domstolen jeevnligt understreget, at den om-
steendighed, at en medlemsstat har valgt en anden beskyttelsesordning end den, en
anden medlemsstat har indfert, ikke i sig selv kan pévirke bedemmelsen af, om den
indferte beskyttelsesordning er forholdsmeessig (jf. i denne retning navnlig dommen
i sagen Liga Portuguesa de Futebol Profissional og Bwin International, preemis 58).

Henset til denne skensmargen og manglen pa enhver form for fellesskabsharmo-
nisering p& omradet kan der pa EU-rettens nuveerende udviklingstrin ikke antages
at bestd en forpligtelse til gensidig anerkendelse af tilladelser udstedt af forskellige
medlemsstater.
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Det folger navnlig heraf, at hver medlemsstat fortsat har ret til at underleegge den mu-
lighed, som ethvert foretagende, som gnsker at udbyde hasardspil til forbrugere, som
befinder sig pa dens omréde, har for at udbyde saddanne, en betingelse om at skulle
veere i besiddelse af en tilladelse udstedt af dens kompetente myndigheder, uden at
den omsteendighed, at et bestemt foretagende allerede er i besiddelse af en tilladelse
udstedt i en anden medlemsstat kan veere til hinder herfor.

Det er endvidere ngdvendigt, henset til den hindring, som en sadan tilladelsesord-
ning indebeerer for retten til den frie udveksling af tjenesteydelser eller etableringsret-
ten, at den for at kunne begrundes i medfer af artikel 43 EF og 49 EF opfylder de krav,
som herved folger af retspraksis, navnlig kravet om, at den ikke ma veere udtryk for
forskelsbehandling, og at den skal veere forholdsmeessig (jf. dommen i sagen Placanica
m.fl., preemis 48 og 49).

Henset til de af Verwaltungsgericht GiefSen foretagne preeciseringer, som er gengi-
vet i denne doms preemis 19, bemeerkes desuden, at det folger af fast retspraksis, at
en medlemsstat ikke kan iveerkseette en strafferetlig sanktion i tilfeelde af manglende
efterlevelse af en administrativ formalitet, nar opfyldelsen af denne formalitet bliver
afsliet eller umuliggjort af den pégeeldende medlemsstat i strid med EU-retten (dom-
men i sagen Placanica m.fl., preemis 69).

Henset til det ovenstdende skal det andet spergsmal bevares med, at artikel 43 EF
og 49 EF skal fortolkes saledes, at den omstendighed, at et foretagende i den med-
lemsstat, hvor det er etableret, rader over en tilladelse til at udbyde hasardspil, pa
EU-rettens nuveerende udviklingstrin ikke er til hinder for, at en anden medlemsstat
under overholdelse af de krav, som folger af EU-retten, underleegger den mulighed,
som et sddant foretagende har for at udbyde sddanne ydelser til forbrugere, der befin-
der sig pa dens omrade, en betingelse om, at det skal veere i besiddelse af en tilladelse
udstedt af dens egne myndigheder.
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Sagsomkostningerne

Da sagernes behandling i forhold til hovedsagernes parter udger et led i de sager,
der verserer for de foreleeggende retter, tilkommer det disse at treeffe afgorelse om
sagsomkostningerne. Bortset fra nsevnte parters udgifter kan de udgifter, som er
afholdt i forbindelse med afgivelse af indleeg for Domstolen, ikke erstattes.

Pa grundlag af disse preemisser kender Domstolen (Store Afdeling) for ret:

1) Artikel 43 EF og 49 EF skal fortolkes saledes, at

a)

b)

for at et offentligt monopol pa sportsveeddemal og lotterier som dem,
der er omhandlet i hovedsagerne, kan begrundes under henvisning til et
mal om at forhindre incitamenter til overdrevent forbrug i tilknytning
til spillevirksomhed og at bekeempe ludomani, skal de pageeldende na-
tionale myndigheder ikke nedvendigvis veere i stand til at fremleegge en
undersogelse, som paviser, at neevnte foranstaltning er forholdsmzessig,
og som blev gennemfort for vedtagelsen af denne

den omstendighed, at en medlemsstat foretraekker et sidant monopol
frem for en ordning, som tillader private foretagenders virksomhed, idet
de lovligt kan udove deres virksomhed inden for rammerne af bestem-
melser, der ikke er baseret pa eneret, kan opfylde proportionalitetskra-
vet, for sa vidt som — hvad angar malet om et hojt beskyttelsesniveau for
forbrugerne — indforelsen af neevnte monopol ledsages af indforelsen af
lovgivningsmeessige rammer, som sikrer, at indehaveren af monopolet
reelt er i stand til pa en sammenhsengende og systematisk made at
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forfolge et sadant mal ved hjeelp af et udbud, hvis kvantitative omfang og
kvalitative indhold er fastlagt ud fra neevnte mal, og som er underlagt en
streng kontrol fra de offentlige myndigheders side

den omstendighed, at de kompetente myndigheder i en medlemsstat
kan blive stillet over for visse vanskeligheder med henblik pa at sikre
hiandhzaevelsen af et saidant monopol over for arranggrer af spil og veed-
demal, der er etableret i udlandet, og som via internettet og i strid med
naevnte monopol indgar veeddemal med personer, der befinder sig inden
for neevnte myndigheders omrade, kan ikke som sadan pavirke sporgs-
malet om overensstemmelse mellem et sidant monopol og de nzvnte
bestemmelser i traktaten

i en situation, hvor en national ret pa en gang konstaterer,

— at de reklameforanstaltninger, som iverkseettes af indehaveren af
et sadant monopol, og som vedrorer andre former for hasardspil,
som ogsa udbydes af denne, ikke er begrenset til, hvad der er ned-
vendigt for at kanalisere forbrugerne mod udbuddet, som tilbydes
af monopolhaveren, ved at fa dem veek fra andre, ikke-autoriserede
spillekanaler, men tilsigter at anspore forbrugernes spilletrang og at
stimulere deres aktive deltagelse i spil med henblik pa at maksimere
indteegterne fra sadan virksomhed

— atandre former for hasardspil kan foranstaltes af private foretagender,
som har en tilladelse, og
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— at de kompetente myndigheder hvad angar andre former for hasard-
spil, som ikke er omfattet af neevnte monopol, og som desuden har et
storre risikopotentiale for atheengighed end de spil, som er underlagt
dette monopol, forer eller tolererer politikker, der oger udbuddet, og
som kan udvikle og stimulere spillevirksomhed, navnlig med henblik
pa at maksimere indtaegterne herfra

kan den nationale ret med rette anse, at et saidant monopol ikke er egnet til at
sikre virkeliggorelsen af malet om at forhindre incitamenter til overdrevent
forbrug i tilknytning til spil og at bekeempe ludomani, med henblik pa hvil-
ket det er blevet indfort, ved at bidrage til at reducere spillemulighederne og
begranse aktiviteterne pa dette omrade pa en sammenhzaengende og syste-
matisk made.

Artikel 43 EF og 49 EF skal fortolkes saledes, at den omstendighed, at et
foretagende i den medlemsstat, hvor det er etableret, rader over en tilladelse
til at udbyde hasardspil, pa EU-rettens nuveerende udviklingstrin ikke er til
hinder for, at en anden medlemsstat under overholdelse af de krav, som fol-
ger af EU-retten, underleegger den mulighed, som et saidant foretagende har
for at udbyde sadanne ydelser til forbrugere, der befinder sig pa dens om-
rade, en betingelse om, at det skal veere i besiddelse af en tilladelse udstedt af
dens egne myndigheder.

Underskrifter
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