FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT MENGOZZI — SAG C-46/08

FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT
P. MENGOZZI
fremsat den 4. marts 2010!

I — Indledning

1. T en sektor som spillesektoren, der ikke
er harmoniseret, og hvor medlemsstaterne
hver iseer opretholder forskellige lovgivnin-
ger, som kun har foranstaltninger til kontrol
af virksomheden til feelles, er EU-Domstolens
storste udfordring at finde feelles fodfeeste,
som respekterer frihederne, der er kneesat i
EF-traktaten.

2. Virkningen af ny teknologi ger dette juri-
diske problem meget mere komplekst. Tak-
ket veere nye kommunikationsmidler behaver
personer, der holder af at spille, ikke begive
sig hen i et kasino eller en spillehal, men har
mulighed for at spille hjemmefra ved hjeelp
af internettet eller endog deres mobiltele-
fon. Hertil kommer, at onlinespil ikke kender
greenser. Spillerne er ikke leengere begraen-
set til det tilgeengelige udbud af hasardspil
i deres eget hjemland, da de har adgang til
udenlandske erhvervsdrivende, hvoraf nogle
er etablerede inden for EU og andre udenfor.

1 — Originalsprog: fransk.
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Problemet med greenseoverskridende spil er
i allerhgjeste grad aktuelt, og de erhvervsdri-
vende, der udbyder deres tjenesteydelser ved
hjeelp af internettet, udseettes for usikkerhed
om, hvorvidt medlemsstaten, der modtager
tjenesteydelsen, har ret til at forbyde deres
virksomhed eller ikke.

3. Problemerne begreenser sig imidlertid ikke
til onlinespil. Et nationalt monopol pa visse
hasardspil eller begreensninger for tildeling
af tilladelser kan ogsa kraenke etableringsfri-
heden og den frie udveksling af tjenesteydel-
ser. For Domstolen er spgrgsmalet derfor pa
ny, hvorvidt sddanne restriktive ordninger er
berettigede.

4. Schleswig-Holsteinisches Verwaltungsge-
richt (forvaltningsdomstolen i Slesvig-Hol-
sten, Tyskland) har indgivet nogle af disse
sporgsmél til Domstolen pa direkte bag-
grund af den nye lovgivning, som delstater-
ne har vedtaget for lotterier og sportsveed-
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demél som folge af en dom afsagt af Bun-
desverfassungsgericht (Forbundsre-
publikken Tysklands for fatningsdomstol)
den 28. marts 2006°.

5. Den foreliggende sag har en klar sam-
menheng med sagen Markus Stoff m.fl.?
selv om denne vedrorte den nationale lov-
givning for den ovennzevnte dom. Sammen-
heengen mellem spgrgsmalene i denne sag
og de procesgkonomiske hensyn, som altid
bor vejlede os, gar, at jeg for store deles ved-
kommende vil henvise til den mere udferlige
redegorelse i mit forslag til afgerelse i sagen
Markus Stof; m.fl.

II — Retsforskrifter

A — EU-retlige forskrifter

6. Sektoren for hasardspil har indtil videre
ikke veere genstand for en EU-retlig harmo-
nisering. Europa-Parlamentets og Radets di-
rektiv 2006/123/EF af 12. december 2006 om

2 — BVerfG, 1 BvR 1054/01.

3 — Forenede sager C-316/07, C-358/07 — C-360/07, C-409/07
og C-410/07, der verserer for Domstolen, i hvilke jeg har
fremsat mit forslag til afgerelse dags dato.

tjenesteydelser i det indre marked * udelukker
udtrykkeligt hasardspil fra sit anvendelses-
omrade. Det bestemmes i dette direktivs ar-
tikel 2, stk. 2, litra h):

»Dette direktiv finder ikke anvendelse pé fol-
gende former for virksomhed:

h) spil, som indebeerer, at der gores indsats
med penge i spil, som indeholder et ele-
ment af tilfeeldighed, herunder lotteri,
kasinospil og veeddemal«.

7. Nar der ikke er afledt ret, er det ngdvendigt
at anvende den primeere ret og navnlig i det
foreliggende tilfeelde artikel 49 EF, hvis for-
ste stykke fastseetter, at »[...] der [er] forbud
mod restriktioner, der hindrer fri udveksling
af tjenesteydelser inden for Feellesskabet, for
sd vidt angar statsborgere i medlemsstaterne,
der er bosat i et andet af Feellesskabets lande
end modtageren af den pageeldende ydelse«.

4 — EUT L 376, s. 36.
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B — Tysk ret

8. I Tyskland er kompetencerne pa spilleom-
radet fordelt mellem forbundsstaten og del-
staterne. I de fleste delstater er der et regionalt
monopol pé organisering af sportsveeddemal
og lotterier, hvorimod drift af spillemaskiner
og kasinoer er overladt til beherigt autorise-
rede private udbydere.

1. Forbundsret

9. 1§ 284 i den tyske straffelovbog (Strafge-
setzbuch, herefter »StGB«) bestemmes, at:

»1) Den, der offentligt organiserer eller af-
holder hasardspil uden myndighedernes til-
ladelse, eller som stiller faciliteter til radighed
for saddanne, kan straffes med op til to &rs
feengsel eller en bade.

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

I - 8156

1. erhvervsmeessigt [...]

[...] straffes med feengsel fra tre maneder
til fem ar.

[...]«

10. Kompetencen til at fastseette betingelser-
ne for tildeling af de i StGB’s § 284 neevnte til-
ladelser, med undtagelse af tilladelser vedre-
rende veeddemal om officielle hesteveeddelob
og spilleautomater, tilkommer delstaterne.
Organiseringen af veeddemal om officielle
hesteveeddelgb kan tillades i henhold til lo-
ven om veeddemal og lotterier (Rennwett und
Lotteriegesetz, herefter \RWLG«) og opstil-
ling og drift af spilleautomater i henhold til
neringsloven (Gewerbeordnung, herefter
»GewO«).

11. For sa vidt angar tilladelser vedrgrende
veeddemal om hesteveeddelgb fastseettes i
RWLG’s § 1:

»1. Foreninger, som vil drive totalisatorspil
om offentlige hesteveeddelgb eller andre of-
fentlige preestationspraver for heste, skal have
en tilladelse hertil fra den kompetente myn-
dighed ifolge delstatens lovgivning.

[..]
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3. Tilladelsen kan kun udstedes til forenin-
ger, der garanterer, at deres indteegter ubeska-
ret vil ga til fremme af hesteavl i delstaten.«

12. IRWLG’s § 2, stk. 1, fastsaettes:

»Den, der erhvervsmeessigt vil indga veedde-
mal om offentlige preestationspraver for he-
ste eller virke som formidler af sdidanne veed-
demal (bookmakers), skal have tilladelse fra
den kompetente myndighed ifolge delstatens
lovgivning.«

2. Dom afsagt af Bundesverfassungsgericht
den 28. marts 2006

13. Den 28. marts 2006 afsagde Bundesver-
fassungsgericht (den tyske forfatningsdom-
stol) en dom®, hvori den fastslog, at mono-
polet pé sportsveeddemal i delstaten Bayern
var i strid med den grundleeggende ret til fri
neeringsudovelse — kneesat i forfatningens
artikel 12 — i det omfang monopolets juri-
diske form, reglerne om dets reklamering
og dets udformning ikke har til formaél at

5 — Neevnt i fodnote 2.

bidrage til p4 en sammenheengende og aktiv
méde at begraense spillelysten og bekeempe
spilleatheengighed.

14. Reekkevidden af dommen, der vedrorte
delstaten Bayern, kan ikke desto mindre
udstreekkes til ogsa at gelde monopoler pa
sportsveeddemal i andre delstater, der har
samme karakter. Forfatningsdomstolen gav
de kompetente lovgivere en overgangsperiode
indtil den 31. december 2007 til at omstruk-
turere monopolet med henblik pa at indfere
et minimum af overensstemmelse med for-
malet om at bekeempe spilleafhzengighed °.

3. Delstatsretten

a) GluStv

15. Statsaftalen om hasardspil i Tyskland
(Staatsvertrag zum Gliicksspielwesen in
Deutschland, herefter »GliStV«), der geelder
fra og med den 1. januar 2008, udger den nye

6 — BVerfG, I BvR 1054/01, preemis 148 ff., hvor forfatningsdom-
stolen praeciserede de nodvendige betingelser for lovmaessigt
og administrativt at tilpasse monopolet pa veeddemal i for-
hold til forfatningen.
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ensartede ramme, som delstaterne har skabt
for at regulere sektoren i lyset af dommen
afsagt af Bundesverfassungsgericht’.

16. GluStV’s § 1 fastsaetter formalene med
denne delstatsaftale:

»1. at forhindre athengighed af hasard-
spil og veeddemal og at skabe forudseetnin-
gerne for en virksom bekempelse af denne
atheengighed

2. at begreense udbuddet af hasardspil og
at lede befolkningens spilleaktiviteter over i
ordnede og overvéagede baner, og serligt for-
hindre, at der veelges hasardspil, som ikke er
tilladte

3. at sikre beskyttelsen af mindreérige og af
spillerne

4. at sikre, at hasardspillene afvikles pa or-
dentlig vis, at beskytte spillerne mod bedrage-
riske handlinger og at forebygge kriminalitet,
der opstar ved eller er en folge af hasardspil.«

7 — GIuStV erstatter statsaftalen om lotterier i Tyskland
(Staatsvertrag zum Lotteriewesen in Deutschland, herefter
»LottStV«), der tradte i kraft den 1.7.2004.
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17. I henhold til GliStV’s § 10 »har delsta-
terne [for at nd disse mél] den forvaltnings-
meessige opgave at sikre et passende udbud
af hasardspil« (stk. 1), og de kan »enten ud-
fore denne offentlige opgave selv, ved hjelp
af offentligretlige juridiske personer eller pri-
vatretlige selskaber, som offentligretlige juri-
diske personer direkte eller indirekte har en
bestemmende andel i« (stk. 2).

18. GliStV’s § 4 foreskriver, at offentlige ha-
sardspil kun ma foranstaltes eller formidles
med tilladelse fra den kompetente myndig-
hed i den pageldende delstat (stk. 1). Der
gives afslag pa tilladelse, nar foranstaltningen
eller formidlingen ville veere i strid med for-
malene i § 1, og der er under alle omsteendig-
heder ikke noget retskrav pa tilladelse (stk. 2).

19. Foranstaltning og formidling af offent-
lige hasardspil pa internettet er ifelge neevnte
§ 4 forbudt (stk. 4). I GluStV’s § 25, der in-
deholder en reekke overgangsbestemmelser,
fastseettes imidlertid, at delstaterne i hgjst et
ar fra ikrafttreedelsen af statsaftalen kan til-
lade foranstaltning og formidling af lotterier
pa internettet, nar der ikke foreligger nogen
afslagsgrunde, og visse yderligere betingelser
er opfyldt (bla. sikret udelukkelse af min-
dredrige og af personer med spilleforbud,
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begreensning af indsatsen til 1000EUR pr.
maned, forbud mod kreditgivning og inter-
aktiv deltagelse med gjeblikkelig offentligge-
relse af resultaterne).

b) Lovgivningen i delstaten Schleswig-Hol-
stein

20. Loven i delstaten Schleswig-Holstein,
der gennemforer GliStV (Gesetz des Lan-
des Schleswig-Holstein zur Ausfithrung
des Staatsvertrages zum Gliicksspielwesen
in Deutschland, herefter »GluStV AG«),
af 13. december 2007 finder anvendelse pa
foranstaltning, afholdelse og formidling af
lotterier og sportsveeddemal, men ikke pa
atholdelse eller formidling af veeddemal om
offentlige hesteveeddeleb (§ 3). I henhold
til § 4, stk. 2, i GluStV AG opfylder delsta-
ten denne opgave gennem NordwestLotto
Schleswig-Holstein GmbH & Co. KG.

III — Tvisten i hovedsagen og de praejudi-
cielle sporgsmal

21. Carmen Media Group Ltd (herefter
»Carmen Media«), der er etableret i Gibral-
tar, fik fra Gibraltars regering en licens til eks-
territoriale spil, der var begreenset til »remote

gambling/fixed-odds bets for offshore book-
making«, som saledes kun gav selskabet til-
ladelse til at foranstalte veeddemal uden for
Gibraltars omrade.

22. Carmen Media havde til hensigt at ud-
byde sportsveeddemaél i Tyskland ved hjeelp af
internettet og indgav derfor den 10. februar
2006 en ansegning til delstaten Schleswig-
Holstein med henblik pa at fa fastslaet, om
denne virksomhed var lovlig, henset til licen-
sen, som selskabet havde i Gibraltar, og subsi-
dieert for at f4 udstedt en tilladelse i henhold
til national ret.

23. Da Carmen Media fik afslag pa sin anseg-
ning, anlagde selskabet sag den 30. juni 2006
ved Schleswig-Holsteinisches Verwaltungs-
gericht og gjorde geeldende, at det nationale
monopol pé sportsveeddemal er i strid med
EU-retten, idet det er uforeneligt med den
frie udveksling af tjenesteydelser ifglge arti-
kel 49 EF.

24. Schleswig-Holsteinisches Verwaltungs-
gericht har i sin foreleeggelsesafgorelse re-
degjort for, at den anser det for seerdeles
tvivlsomt, om den tyske spillelovgivning
er forenelig med fellesskabsretten, og har
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forelagt Domstolen folgende preejudicielle
sporgsmal i henhold til artikel 234 EF:

»1) Skal artikel 49 EF fortolkes saledes, at pa-

berabelse af den frie udveksling af tjene-
steydelser forudseetter, at tjenesteyderen
efter bestemmelserne i den medlemsstat,
hvor han er etableret, ogsa ma levere tje-
nesteydelsen der (i det foreliggende til-
feelde begreensning af Gibraltars hasard-
spillicens til »offshore bookmaking«)?

Skal artikel 49 EF fortolkes saledes, at
den er til hinder for et nationalt monopol
pé at foranstalte sportsveeddemal og lot-
terier (med mere end blot ringe risikopo-
tentiale), der i det veesentlige er begrun-
det i hensynet til bekeempelse af risikoen
for ludomani, nar andre hasardspil med
betydeligt risikopotentiale for ludomani
i denne medlemsstat ma udbydes af pri-
vate udbydere af tjenesteydelser, og den
forskellige lovregulering af sportsveedde-
mal og lotterier pa den ene side og andre
hasardspil pa den anden side beror pa
delstaternes og forbundsstatens forskel-
lige lovgivningskompetencer?

Safremt det andet speorgsmal besvares be-
kreeftende:

3)

Skal artikel 49 EF fortolkes saledes, at den
er til hinder for en national lovgivning,
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hvorefter en ansegning om meddelelse
af tilladelse til at foranstalte og formidle
hasardspil ogsd er omfattet af tilladel-
sesmyndighedens sken, nar de ved lov
fastsatte betingelser for meddelelsen er
opfyldt?

Skal artikel 49 EF fortolkes saledes, at den
er til hinder for en national lovgivning,
der forbyder foranstaltning og formidling
af offentlige hasardspil pa internettet,
iseer nar foranstaltning og formidling pa
internettet samtidigt — om end kun for en
overgangsperiode pa et ar — er gjort mu-
lig, under overholdelse af bestemmelser
om beskyttelse af mindreérige og spillere,
som kompensation ud fra rimelighedsbe-
tragtninger af hensyn til to erhvervsmees-
sige spiludbydere, der hidtil udelukkende
har veeret aktive p4 internettet, siledes at
disse kan omstille sig til de forhandlings-
kanaler, der er tilladte efter statsaftalen?«

IV — Retsforhandlingerne ved Domstolen

25. Anmodningen om preaejudiciel afggrelse
blev indleveret til Domstolens Justitskontor
den 8. februar 2008.
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26. Sagsegeren (Carmen Media) og sagsegte
(delstaten Schleswig-Holstein) i tvisten i ho-
vedsagen og den tyske, den eostrigske, den
belgiske, den spanske, den greeske, den neder-
landske og den norske regering samt Europa-
Kommissionen har afgivet indlseg.

27. Pa retsmadet, som fandt sted den 8. de-
cember 2009, fremsatte de befuldmeegtigede
for Carmen Media, delstaten Schleswig-Hol-
stein, Innenminister des Landes Schleswig-
Holstein, og den tyske, den belgiske, den gree-
ske, den italienske, den portugisiske og den
norske regering samt Kommissionen mundt-
ligt deres bemeerkninger.

V — Analyse af det forste preejudicielle
sporgsmal

28. Med sit forste spergsmal speorger den
foreleeggende ret Domstolen, om artikel 49
EF kreever, at tjenesteyderen ogsd ma ud-
ove sin virksomhed i den medlemsstat, hvor
denne er etableret, i henhold til denne stats
lovgivning, for at kunne paberabe sig retten
til fri udveksling af tjenesteydelser.

29. Usikkerheden udspringer af, at virk-
somheden Carmen Media har faet en li-
cens til hasardspil, der er begreenset til »off-
shore bookmaking«, dvs. eksterritorialt, af

myndighederne i Gibraltar, hvor virksomhe-
den har sit hjemsted, hvilken licens ikke til-
lader virksomheden at foranstalte veeddemal
i Gibraltar, men udelukkende — i hvert fald i
teorien — i udlandet.

30. Forespurgt herom under retsmedet til-
bageviste den befuldmegtigede for Carmen
Media, at selskabet pa tidspunktet for de
omstendigheder i sagen, der er under pé-
demmelse, var undergivet et forbud mod at
foranstalte hasardspil i Gibraltar. Det fremgar
imidlertid klart af selskabets skriftlige indleeg,
at der rent faktisk fandtes en sadan restrik-
tion, dog ikke i form af et forbud i bogstavelig
forstand, men som en begreensning af selska-
bets virksomhedsomrade®.

31. Isamme indleeg har Carmen Media pree-
ciseret, at begreensningen ® kun skyldtes skat-
temeessige arsager, idet selskabet neermere
bestemt havde valgt en sezrlig fordelagtig
beskatningsordning (sékaldt »status som
skattefritaget selskab«), som var undergivet
betingelsen om »ikke at opretholde nogen
forretningsforbindelser med personer etab-
leret i Gibraltar« ™. Selskabet har ogsd heev-
det, at formélet med denne begrensning
ikke var at beskytte borgerne i Gibraltar mod
erhvervsdrivendes udbud af hasardspil, og at
det var muligt at fjerne denne begreensning
uden at stille krav om indhentelse af en ny

8 — »Licensen til at foranstalte sportsveeddemal via internettet,
som blev udstedt i Gibraltar, var fra begyndelsen begraen-
set [...] til udbydelse af spil uden for Gibraltar« (Carmen
Medias skriftlige indleeg, punkt 11).

9 — Ordningen forsvandt under alle omsteendigheder i 2006.

10 — Section 3(c) i bekendtgprelse fra 1983 om virksomheder
(beskatning og koncessioner).
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tilladelse, selv. om Carmen Media i sa fald
skulle have givet afkald pa sin seerlige skatte-
maessige status.

32. Den foreleeggende ret onsker fastslaet,
om en tilladelse af denne type gav Carmen
Media befgjelse i henhold til artikel 49 EF til
at udeve sin virksomhed i Tyskland uden at
behgve at indhente en ny tilladelse fra myn-
dighederne i den pageldende delstat, eller
om den omstendighed, at selskabet ikke kun-
ne foranstalte spil pa sit eget oprindelsessted,
forhindrede anvendelse af princippet om
gensidig anerkendelse.

33. Gensidig anerkendelse er et middel, hvis
formal er at sikre erhvervsdrivendes adgang
til markedet i alle medlemsstaterne, selv in-
den for sektorer, hvor der er betydelige for-
skelle mellem lovgivningerne'. For at na
dette mal er det ifglge retspraksis ngdven-
digt at finde en balance mellem de forskellige
bergrte medlemsstaters krav, saledes at den
medlemsstat, hvor tjenesteydelsen preesteres,
ikke kan fordoble den kontrol og de betingel-
ser, der allerede er palagt i tjenesteyderens
oprindelsesmedlemsstat.

11 — K.A. Amstrong, »Mutual Recognition«, The Law of the
single European Market: Unpacking premises, redaktorer:
C. Barnard og J. Scott, Hart Publishing, 2002, s. 230.
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34. Dette fremgar af dom af 17. december
1981, Webb 2, hvor Domstolen i preemis 17
fastslog, at »[d]en frie udveksling af tjene-
steydelser, der er et grundleeggende princip i
traktaten, kan [...] begreenses ved regler, der
er begrundet i almenvellet, [...] [dog kun] i
det omfang disse interesser ikke varetages i
kraft af bestemmelser, som tjenesteyderen
er undergivet i den medlemsstat, hvor han er
etableret« .

35. Ifelge denne udtalelse forudseettes, at
bestemmelsesmedlemsstaten inden for ram-
merne af gensidig anerkendelse med hensyn
til et bestemt alment hensyn'* kan kreeve
indhentelse af en tilladelse til at udbyde tje-
nesteydelser, men den skal anse en licens, der
er udstedt af en anden medlemsstats myndig-
heder for tilstraekkelig, nar denne sikrer, at de
betingelser, der objektivt set er nedvendige
for at na dette almene hensyn, er opfyldt. Hvis
kravet om forudgéende tilladelse er lovligt ud
fra en feellesskabssynsvinkel (i det omfang det
i overensstemmelse med retspraksis kan be-
grundes i et alment hensyn), er det ogsa lov-
ligt over for en virksomhed, der er etableret i

12 — Sag279/80, Sml. s. 3305.

13 — Jf. i samme retning dom af 25.7.1991, sag C-76/90, Siger,
Sml. I, s. 4221, preemis 15, af 9.8.1994, sag C-43/93, Vander
Elst, Sml. I, s. 3803, preemis 16, af 28.3.1996, sag C-272/94,
Guiot, Sml. I, s. 1905, preemis 11, af 23.11.1999, forenede
sager C-369/96 og C-376/96, Arblade m.fl., Sml. I, s. 8453,
preemis 34, og af 15.3.2001, sag C-165/98, Mazzoleni og
ISA, Sml. I, s. 2189, preemis 25.

14 — FEeks. forbrugerbeskyttelse eller bekaempelse af kriminalitet
inden for en bestemt sektor.
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en anden medlemsstat, for sa vidt denne ikke
allerede har opfyldt disse betingelser, der har
samme formadl i etableringsmedlemsstaten.

36. En eksterritorial licens som den i hoved-
sagen omhandlede kan vanskeligt opfylde
disse betingelser. Eftersom myndighederne i
oprindelsesmedlemsstaten ikke selv tillader,
at denne virksomhed udgves inden for med-
lemsstaten, kan det ikke siges, at det almene
hensyn, som en anden medlemsstat gnsker
varetaget, er tilstreekkeligt beskyttet ved disse
myndigheders indgriben. Gensidig anerken-
delse er kun mulig, hvis oprindelsesmedlems-
staten har foretaget en kontrol, der svarer til
bestemmelsesmedlemsstatens kontrolkrav.

37. Det folger heraf, at den frie udveksling af
tjenesteydelser kun kan paberébes, nar den
omhandlede virksomhed lovligt kan udeves i
etableringsmedlemsstaten.

38. Dette synspunkt er udtrykkeligt lagt til
grund i Domstolens praksis vedrgrende den
frie udveksling af tjenesteydelser, hvor det er
preeciseret, at indskreenkninger i artikel 49
EF ikke kun er dem, der vedrerer forskels-
behandling pa grundlag af nationalitet, men
ogsd indskreenkninger, der uden at udgere
forskelsbehandling kan veere »til hinder for
eller indebeere ulemper for den virksomhed,
som udgves af en tjenesteyder med hjem-
sted i en anden medlemsstat, hvor denne
lovligt preesterer tilsvarende tjenesteydelser,

eller kan gore denne virksomhed mindre
tiltreekkende« ™.

39. Kommissionen har over for dette syns-
punkt péberabt sig dom af 30. september
2003, Inspire Art'¢, hvor Domstolen fastslog,
at den omsteendighed, at et selskab ikke driver
virksomhed i den medlemsstat, hvor det har
sit hjemsted, men udelukkende eller hovedsa-
geligt driver virksomhed i den medlemsstat,
hvor filialen er etableret, ikke er tilstreekkelig
til at afskeere det pigeeldende selskab fra at
gore brug af fellesskabsbestemmelserne om
etableringsfriheden .

40. Efter min opfattelse er det ikke relevant
at paberabe sig denne dom, da der geelder an-
dre kriterier, nar det drejer sig om den frie ud-
veksling af tjenesteydelser. For gvrigt sondrer
Domstolen i denne henseende skarpt mellem
de to friheder og indtager en mere streng
holdning for sa vidt angar etableringsfrihe-
den. Saledes har Domstolen i Sédger-dommen
udtalt, at »[e]n medlemsstat [...] navnlig ikke
[kan] betinge levering af tjenesteydelser pa
det pageldende lands omréde af, at samtlige
betingelser for etablering i landet er opfyldt«
(preemis 13), men en begreensning af den frie
udveksling af tjenesteydelser i form af en na-
tional administrativ tilladelse kan begrundes i
et alment hensyn (preemis 14 og 15).

15 — Min fremhevelse. Jf. i samme retning Sager-dommen,
preemis 12, og Guiot-dommen, preemis 10, samt dom af
12.12.1996, sag C-3/95, Reisebiiro Broede, Sml. I, s. 6511,
praemis 25.

16 — Sag C-167/01, Sml. I, s. 10155.

17 — Preaemis 139.

I - 8163



FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT MENGOZZI — SAG C-46/08

41. En virksomhed kan derfor etablere sig i
en medlemsstat, A, der har mindre strenge
bestemmelser for s& vidt angér selskabsret,
og drive hele sin virksomhed i en anden med-
lemsstat, B, i henhold til etableringsfriheden
kneesat i traktaten (artikel 43 EF). Set ud fra
synsvinklen fri udveksling af tjenesteydelser
er situationen imidlertid anderledes, og det
kan under ingen omsteendigheder udledes af
Inspire Art-dommen, at det omhandlede sel-
skab kan drive virksomhed p& medlemsstat
B’s marked uden tilladelse, blot fordi det er
etableret i medlemsstat A, og trods den om-
steendighed, at myndighederne i sidstnaevnte
stat ikke tillader selskabet at udbyde samme
tjenesteydelse pa sit omrade.

42. Denne konklusion kan efter min opfattel-
se heller ikke affeerdiges med en henvisning til
dom af 5. juni 1997, VT4'%, hvor Domstolen
i preemis 22 udtalte, at »[t]raktaten [...] ikke
indeholder et forbud mod, at en virksomhed
gor brug af retten til fri udveksling af tjene-
steydelser i tilfeelde, hvor den ikke udbyder
tjenesteydelser i den medlemsstat, hvor den
er etableret« . Den vigtigste omsteendighed i
den foreliggende sag er ikke, at Carmen Me-
dia ikke tilbyder sin veeddemalstjenesteydelse
i sin etableringsmedlemsstat (hvilket ikke i
sig selv er til hinder for at paberabe sig den
frie udveksling af tjenesteydelser ifplge den
neevnte retspraksis), men snarere at selskabet
ikke kunne gore det, eftersom det kun havde
en eksterritorial eller offshore-licens.

18 — Sag C-56/96, Sml. I, s. 3143.
19 — Jf.i samme retning dom af 9.3.1999, sag C-212/97, Centros,
Sml. I, s. 1459, preemis 27.
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43. Den omsteendighed, at denne begreens-
ning skyldtes et frivilligt valg, som Carmen
Media havde foretaget for at kunne udnytte
en mere fordelagtig beskatningsordning, en-
drer ikke den omsteendighed, at selskabet,
nér det ansggte om at blive godkendt som
lovlig spiludbyder i Tyskland, kun havde en
tilladelse, der ikke tillod det at udbyde samme
tjenesteydelse pa sit oprindelsessted. Selv om
virksomheden kunne have faet en sadan til-
ladelse til at drive virksomhed i Gibraltar ved
helt enkelt at afsta fra de skattemeessige for-
dele, som den benyttede sig af, forholder det
sig ikke desto mindre séledes, at den har valgt
at beholde disse fordele og dermed acceptere
begreensningerne, der var forbundet hermed.

44. Uanset grunden — skattemeessig eller af
anden art — som bevirker, at en medlems-
stat handler pd denne made, hvorfor skulle
en medlemsstat, der udsteder eksterritoriale
licenser, patage sig en forpligtelse til i til-
streekkeligt omfang at kontrollere udbydelsen
af den omhandlede tjenesteydelse? Hvorfor
skulle medlemsstaterne acceptere en tilladel-
se, som ikke er gyldig for dem, der har udstedt
den?

45. Med hensyn til disse omstendigheder
forekommer det rimeligt at antage, at myn-
dighederne i Gibraltar maske ikke har sik-
ret en sddan kontrol og sddanne betingelser,
som ville gore de tyske myndigheders ind-
griben overflodig. Princippet om gensidig
anerkendelse forudseetter, at der kan feestes
lid til den kontrol, som etableringslandet har
foretaget over for en virksomhed, der er etab-
leret pa dets omrade. Hvis en medlemsstat
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imidlertid kun har bevilget en offshore-li-
cens, kan der saettes spergsmélstegn ved, om
der kan seettes lid til dens kontrol. De tyske
myndigheders kontrol er saledes ikke over-
flodig, og der mangler et grundlag for den
gensidige anerkendelse, som har til formal at
undgé dobbelt kontrol.

46. En anden lgsning ville — i det mindste
teoretisk set — fremme et ugnsket misbrug af
det indre marked, som det med rette er blevet
anfort af den belgiske regering i dens skrift-
lige indleeg. Domstolen afgreenser ganske
vist denne form for misbrug sneevert®, men
disse eksterritoriale tilladelser kan vanskeligt
anses for at veekke en gensidig tillid mellem
medlemsstaterne.

47. Derfor er jeg af den opfattelse, at for at
kunne paberabe sig den frie udveksling af
tjenesteydelser er det en uomgeengelig betin-
gelse, at licensen, der er bevilliget af etable-
ringsmedlemsstaten, tillader tjenesteyderen
at levere den pégeldende tjenesteydelse i den
medlemsstat, hvor han er etableret.

48. Problemstillingen er dog ikke den samme
inden for sektoren for hasardspil, hvilket jeg
ogsé har redegjort nermere for i mit forslag

20 — Feks. Inspire Art-dommen om etableringsfriheden,
preemis 139.

til afgorelse i sagen Markus Stof3 m.fl.*', ef-
tersom det har vist sig at veere umuligt at
anvende gensidig anerkendelse af licenser pa
spilleomradet pa det stadie, som EU-retten
for neerveerende befinder sig pa. Der er tre
omsteendigheder, der far mig til at drage den-
ne konklusion.

49. For det forste har det vist sig, at et ensar-
tet system af gensidig anerkendelse af licenser
pa spilleomradet er uforeneligt med Domsto-
lens praksis, ifelge hvilken monopoler og an-
dre begreensninger af antallet af erhvervsdri-
vende i hasardspilssektoren klart og bestemt
er anerkendt, forudsat at visse betingelser er
opfyldt*. Hvis en medlemsstat, i hvilken der
er indfort et spillemonopol, der opfylder trak-
tatens krav, skulle tage hensyn til tilladelser,
der er udstedt af andre medlemsstater, ville
ovenneevnte retspraksis veere umulig at an-
vende og ikke give mening.

50. For det andet er gensidig anerkendelse
ikke mulig uden en harmonisering af spille-
sektoren, hvilket der ikke er udsigt til i den
nermeste fremtid. Uden harmonisering vil
gennemforelsen af den frie beveegelighed
fortsat veere begreenset, og Domstolens op-
gave bestar helt ngjagtigt i at definere de

21 — Punkt 90-105.

22 — Dom af 21.9.1999, sag C-124/97, Laara m.fl, Sml. I, s. 6067,
af 11.9.2003, sag C-6/01, Anomar m.fl,, Sml. I, s. 8621, og af
8.9.2009, sag C-42/07, Liga Portuguesa de Futebol Profis-
sional og Bwin International, Sml. I, s. 7633.
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restriktioner, som pé dette ikke-harmonisere-
de omrade findes at veere i overensstemmelse
med traktatbestemmelserne.

51. For det tredje er det vanskeligt at indfore
en ordning med gensidig anerkendelse i den-
ne sektor, eftersom der ikke findes et tilstraek-
keligt udbygget administrativt samarbejde.

52. Det forste speorgsmal forelagt af den
foreleeggende ret hviler folgelig pa en forkert
forudseetning, og spergsmalet skal derfor be-
svares med at afvise hovedforudseetningen,
eftersom de tyske myndigheder ikke under
omstendigheder som dem i hovedsagen
skal anerkende en spillicens, der er udstedt
af myndighederne i en anden medlemsstat,
uanset hvilke betingelser der er knyttet til
den.

VI — Analyse af det andet preejudicielle
spoergsmal

A — Scerskilt analyse af restriktionerne pd
spilleomrddet: henvisning til forslaget til afgo-
relse i sagen Markus Stof§ m.fl.

53. Med sit andet spergsmél sporger den
foreleeggende ret Domstolen, om artikel 49
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EF er til hinder for et nationalt monopol pa
at foranstalte sportsveeddemal og lotterier,
der er begrundet i hensynet til bekeempelse
af risikoen for ludomani, nir andre hasardspil
med betydeligt risikopotentiale for ludomani
i denne medlemsstat ma tilbydes af private
udbydere af tjenesteydelser.

54. Dette sporgsmal er stillet med samme
ordvalg i sagen Markus Stofy m.fl. Ud fra pro-
cespkonomiske hensyn henviser jeg derfor i
det veesentlige til analysen i denne sag, som
jeg har foretaget i mit forslag til afggrelse®.
I sagen har jeg i lyset af den omfattende rets-
praksis, som findes pa dette omréade, vurde-
ret, at en undersggelse af medlemsstaternes
ordninger, der regulerer spil, skal foretages ud
fra en sektorbestemt synsvinkel, idet der skal
foretages en analyse af hver begreensning og
hvert spil for sig. Det lovlige eller ulovlige ved
valget af monopol pa visse spil i forhold til EU-
retten bestemmes derfor ud fra sammenheeng
eller manglende sammenhaeng med det til-
streebte mél, om det er diskriminerende eller
ikke, og om det er forholdsmeessigt, men der
bliver under ingen omstendigheder tale om
at vurdere det i forhold til valget af lovgivning
for andre hasardspil i ssmme medlemsstat.

23 — Punkt 61-76.
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55. Under alle omsteendigheder er jeg af den
opfattelse uafheengigt af denne diskussion,
at en lovgivningsmeessig beslutning om at
indfere et monopol pa visse spil og lade an-
dre spil veere overladt til private erhvervs-
drivende ikke pa forhind er uforeneligt med
hverken mélet om at bekeempe bedrageri el-
ler med malet om at begrense spillemulighe-
derne i en medlemsstat, sa leenge de offent-
lige myndigheder sorger for en vis kontrol af
de private erhvervsdrivende, og udbuddet af
spil, der er omfattet af monopolet, er mindre
end det, der kunne veere tale om med en pri-
vat tjenesteyder?. Hvis disse betingelser er
opfyldt, udger de omstendigheder, der har
veeret anfort, ikke en hindring for en spillepo-
litik, der er sammenhengende og systematisk
i den betydning, som anvendes i retspraksis.
Det tilkommer den nationale ret at prgve, om
disse betingelser er opfyldt.

B — Statens territorielle inddeling pdavirker
ikke denne vurdering

56. Det preejudicielle spergsmél, som Schles-
wig-Holsteinisches Verwaltungsgericht har
forelagt, adskiller sig dog pa et punkt fra det
sporgsmal, som bade Verwaltungsgericht
Gieflen og Verwaltungsgericht Stuttgart har
forelagt, idet Schleswig-Holsteinisches Ver-
waltungsgericht ogsa har spurgt om, hvilken

24 — Punkt 74 i mit forslag til afgorelse i de forenede sager Mar-
kus Stof3 m.fl.

betydning det kan have pa ovenneevnte kon-
klusion, at den forskellige lovregulering af
sportsveeddemal og lotterier pa den ene side
og andre hasardspil pd den anden side beror
pé delstaternes og forbundsstatens forskellige
lovgivningskompetencer.

57. Det fremgér af fast retspraksis, at en
medlemsstat ikke kan péberabe sig bestem-
melser, fremgangsmader eller forhold i sin
nationale retsorden til stotte for en tilsideseet-
telse af EU-retten i forbindelse med en trak-
tatbrudsprocedure ® og heller ikke fraskrive
sig sit ansvar ved at paberdbe sig kompeten-
cefordelingen og ansvarsfordelingen mellem
de forskellige organer i sin interne retsorden
i tilfeelde af, at borgerne har lidt skade ved til-
sidesettelsen af EU-retten. Uanset hvilket
organ, der er arsag til traktatbruddet, er sta-
ten som enhed ansvarlig, endog selv om der
er tale om en »forfatningsmeessigt uatheengig
institution«?.

58. Jeg mener, at denne retspraksis ogsd er
anvendelig i et tilfeelde som det i hovedsa-
gen omhandlede, hvor det spegrgsmal, der

25 — Jf. dom af 15.12.1982, sag 160/82, Kommissionen mod
Nederlandene, Sml. s. 4637, preemis 4, af 5.6.1984, sag
280/83, Kommissionen mod Italien, Sml. s. 2361, preemis 4,
af 28.3.1985, sag 215/83, Kommissionen mod Belgien, Sml.
s. 1039, preemis 25, af 15.10.1998, sag C-326/97, Kommissi-
onen mod Belgien, Sml. I, s. 6107, preemis 7, og af 28.5.1998,
sag C-298/97, Kommissionen mod Spanien, Sml. I, s. 3301,
preemis 14.

26 — Dom af 1.6.1999, sag C-302/97, Konle, Sml. I, s. 3099,
preemis 62.

27 — Dom af 5.5.1970, sag 77/69, Kommissionen mod Belgien,
Sml. s. 237, preemis 15.
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undersgges, er, hvorvidt en national politik
og den hertilhgrende lovgivning er i strid
med traktatens bestemmelser om frihederne.
Jeg er derfor af den opfattelse, at en territoriel
fordeling af kompetencerne inden for en stat
ikke har nogen betydning for vurderingen
af en national lovgivnings forenelighed med
EU-retten.

59. Kompleksiteten af en medlemsstats
interne territorielle inddeling, og navnlig
kompetencefordelingen inden for samme
sagsomrade mellem to forskellige territori-
elle organer (i dette tilfeelde forbundsstaten
og delstaterne), seetter ikke i sig selv den
nationale politiks sammenhaeng, der er gen-
standen for analysen (som skal foretages pa
nationalt niveau), pa spil, men kan til gengeeld
heller ikke anvendes som begrundelse for en
eventuelt manglende sammenheeng eller
eventuel forskelsbehandling *.

VII — Analyse af det tredje przaejudicielle
sporgsmal

60. Med sit tredje sporgsmal sperger den
foreleeggende ret Domstolen, om artikel 49
EF er til hinder for en national lovgivning,
hvorefter en ansggning om meddelelse af til-
ladelse til at foranstalte og formidle hasardspil

28 — Jf.idenne retning dom af 16.7.2009, sag C-428/07, Horvath,
Sml. I, s. 6355, preemis 47-58.
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er omfattet af tilladelsesmyndighedens skon,
selv. om de ved lov fastsatte betingelser for
meddelelsen er opfyldt.

61. Den foreleeggende ret er af den opfattelse,
at dette spergsmal kun er relevant, hvis den
tyske monopolordning findes at veere i strid
med traktaten. Jeg mener dog, at spergsmalet
ogsa er relevant, selv hvis den nationale ret,
nér den folger kriterierne i Domstolens dom,
nar frem til, at det ikke er i strid med trak-
taten, at der findes et monopol pa visse spil
side om side med, at private erhvervsdrivende
udbyder andre spil. I et sadant tilfeelde ville
tilladelsesordningen finde anvendelse pa de
sidstneaevnte.

62. En ordning med forudgaende admini-
strativ tilladelse udger ogsa en hindring af
den frie beveegelighed, der kan begrundes, sa
leenge den ikke udger forskelsbehandling, har
til formal at sikre virkeliggerelsen af et alment
hensyn, er egnet til at na dette og er forholds-
meessig i forhold til dette ®.

29 — Jf. dom af 6.11.2003, sag C-243/01, Gambelli m.fl., Sml. I,
s. 13031, preemis 65, af 13.11.2003, sag C-42/02, Lindman,
Sml. I, s. 13519, preemis 29, og af 6.3.2007, forenede sager
C-338/04, C-359/04 og C-360/04, Placanica m.fl, Sml. I,
s. 1891, praemis 49, samt dommen i sagen Liga Portuguesa
de Futebol Profissional og Bwin International, preemis 60.
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63. Ifplge fast retspraksis skal der dog til dis-
se kriterier tilfgjes andre med det formal, at
denne frihed ikke bliver gjort illusorisk, efter-
som tilladelse kan medfere, at den omhand-
lede frihed bliver undergivet myndighedernes
skon .

64. Domstolen har om dette udtalt, at for
at en ordning med forudgdende administra-
tiv tilladelse, der fraviger en grundleggende
frihed, kan begrundes, skal den dels bygge pa
objektive kriterier, der ikke er udtryk for for-
skelsbehandling, og som er kendt pé forhand,
saledes at de leegger en ramme for de nationa-
le myndigheders skonsudgvelse, der dermed
ikke bliver udtryk for vilkarlighed, dels veere
baseret pa et proceduremeessigt system, som
er let tilgeengeligt og egnet til at sikre de be-
rorte, at deres ansggning bliver behandlet ob-
jektivt og upartisk inden for en rimelig frist,
idet eventuelle afslag pa tilladelser desuden
skal kunne anfeegtes under et segsmal®.

30 — Jf. dom af 31.1.1984, forenede sager 286/82 og 26/83, Luisi
og Carbone, Sml. s. 377, preemis 34, af 23.2.1995, for-
enede sager C-358/93 og C-416/93, Bordessa m.fl, Sml. I,
s. 361, preemis 25, af 14.12.1995, forenede sager C-163/94,
C-165/94 og C-250/94, Sanz de Lera m.fl, Sml. I, s. 4821,
preemis 23-28, af 20.2.2001, sag C-205/99, Analir mfl.,
Sml. I, s. 1271, preemis 37, og af 13.5.2003, sag C-385/99,
Miiller-Fauré og van Riet, Sml. I, s. 4509, preemis 84.

31 — Dommen i sagen Miiller-Fauré og van Riet, preemis 85, og
i sagen Analir m.fl.,, preemis 38, samt dom af 12.7.2001, sag
C-157/99, Smits og Peerbooms, Sml. I, s. 5473, praemis 90.

65. De administrative myndigheders be-
fojelser skal saledes veere undergivet visse
begreensninger for at forhindre misbrug af
disse, men ifglge EU-Domstolen kreeves ikke
en fuldsteendig regulering af muligheden for
at give tilladelse. Ellers ville begreensningen af
antallet af erhvervsdrivende, der nogle gange
er blevet tilladt ifelge retspraksis®, ikke hore
hjemme dér, og virkeliggarelsen af de almene
hensyn, der begrunder denne indskreenkning
af den frie udveksling af tjenesteydelser, ville
ogsd kunne forhindres *.

66. Sa leenge den fastsatte procedure er ob-
jektiv, gennemsigtig og ikke udger forskelsbe-
handling, og den trufne afggrelse kan gores til
genstand for et segsmal, kan myndighederne
forbeholde sig et vist skon med henblik pa at
finde den bedst egnede lgsning i hver enkelt
situation. Det er derfor, at det i § 4, stk. 2, i
GluStV er fastsat, at der ikke er noget retskrav
pé tilladelse.

32 — Dommen i sagen Placanica m.fl,, preemis 53-58.

33 — I retspraksis pa spilleomradet henvises ofte til, at det er
nodvendigt for de nationale myndigheder at rade over
»et tilstreekkeligt sken« for at kunne fastsette de krav,
som det almene hensyn, som de paberaber sig, indebeerer
(dom af 24.3.1994, sag C-275/92, Schindler, Sml. I, s. 1039,
preemis 61, og af 21.10.1999, sag C-67/98, Zenatti, Sml. I,
s. 7289, preemis 15, samt dommen i sagen Ladra m.fl.,, pree-
mis 14, i sagen Gambelli m.fl., preemis 63, i sagen Placanica
m.fl,, preemis 47, og i sagen Liga Portuguesa de Futebol Pro-
fissional og Bwin International, preemis 57).
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VIII — Analyse af det fjerde preaejudicielle
sporgsmal

67. Med sit fljerde og sidste spergsmal spor-
ger den foreleeggende ret, om et absolut for-
bud mod at foranstalte og formidle hasardspil
pa internettet er foreneligt med artikel 49 EF,
ndr den nationale lovgivning samtidigt tilla-
der visse erhvervsdrivende at fortseette med
at udbyde disse spil pé internettet i en over-
gangsperiode pa et ar.

68. Med dette spergsmal ensker Schleswig-
Holsteinisches Verwaltungsgericht oplyst,
om § 4, stk. 4, i GluStV, ifolge hvilken det er
forbudt at foranstalte eller formidle hasard-
spil ved hjeelp af internettet, er forenelig med
traktaten **.

69. Domstolen har udtalt, at andre generelle
forbud, sasom forbud, der geelder en given
spillemdde, er forenelige med traktaten®.
Af dette folger, at der ikke er noget til hinder

34 — Den tyske regering har under forhandlingerne preeciseret,
at forbuddet mod spil via internettet anvendes pa savel
sportsvaeeddemal og lotterier som pa kasinoer og spilleauto-
mater. De hjemmesider af denne slags, som muligvis findes
i Tyskland (hvoraf visse er omtalt i sagen), er derfor ulovlige.

35 — F.eks. Schindler-dommen, der vedrerte forbuddet mod lot-
terier, der var fastsat i den britiske lovgivning.
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for, at et forbud, der geelder et bestemt spil-
lemedium, sasom internettet, skulle veere lov-
ligt. Foranstaltningen udger ikke forskelsbe-
handling, da den gelder for savel tyske som
udenlandske erhvervsdrivende®, og da den
kan veere egnet til at beskytte spillerne og
beskytte mod ludomani, henset til de seerlige
karakteristika ved spil pa internettet (seerligt
risikabelt ud fra en atheengighedssynsvinkel,
idet spillet sker privat, det giver adgang til et
praktisk taget ubegreenset udbud af spil —
flere »vinduer« med spil kan veere dbne pa én
gang — og det er til rddighed 24 timer i dog-
net 365 dage om aret).

70. Et saddant forbud kan derfor ligesom an-
dre forbud, der pa en mindre indgribende
méde pavirker den frie udveksling af tjeneste-
ydelser, veere begrundet i almene hensyn og
vise sig at veere foreneligt med traktaten, sa
leenge det ikke udger forskelsbehandling og
opfylder kriterierne om sammenhzeng og for-
holdsmeessighed. Visse omsteendigheder gor
det dog tvivlsomt, om forbuddet er forholds-
meessigt, eftersom et totalforbud ved siden af
andre mindre indgribende foranstaltninger
(som selve monopolet) kan fore til, at efter-
sporgslen efter spil ledes over mod ulovlige
internetsider. Beslutningen kan ogsa vise sig
at stride mod en samtidig opretholdelse af et
monopol pa de samme spil (selv om de ikke
udbydes pa internettet), som er begrundet i

36 — Med forbehold for praeciseringen, der er anfort i punkt 31
i dette forslag til afgorelse. I ovrigt forekommer der ikke,
som Carmen Media har gjort geeldende, at veere nogen
»skjult forskelsbehandling« pa grund af, at de udenlandske
erhvervsdrivende er »afheengige« af internettet, da de har
samme ret som de tyske virksomheder til at drive virksom-
hed i Tyskland.
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behovet for at kanalisere spillelysten. Det til-
kommer imidlertid den nationale ret at prave
alle disse sporgsmal.

71. Den foreleeggende ret har dog ikke rejst
sporgsmalet om forbuddet mod spil pa inter-
nettet i abstrakte og generelle vendinger, men
sat det i forhold til den overgangsbestemmel-
se, hvorefter delstaterne fortsat kan give mu-
lighed for at foranstalte og formidle lotterier
pa internettet i en periode pa et ar fra ikraft-
treedelsen af GIiiStV, sé leenge der ikke fore-
ligger objektive grunde til at forbyde dette, og
andre yderligere betingelser er opfyldt.

72. Ifelge bemeerkningerne til GliStV-afta-
len havde denne overgangsforanstaltning til
formal at give udbyderne af hasardspil, der
driver deres virksomhed neesten udelukken-
de ved hjelp af internettet, mulighed for at
omstille sig til den nye retlige ramme ved at
orientere sig mod de nye forhandlingskanaler,
der er tilladte efter denne aftale®. Det drejer
sig derfor om en beslutning, der har til formal

37 — Den forelaeggende ret er af den opfattelse, at det drejer sig
om »en kompensation ud fra rimelighedsbetragtninger af
hensyn til to erhvervsmzessige spiludbydere«, som er angi-
vet ved navn i bemerkningerne til GliStV. Den tyske rege-
ring har dog anfwegtet denne opfattelse i sit skriftlige indleeg,
idet den har gjort geeldende, at § 25, stk. 6, i GluStV ikke
kun geelder for disse to udbydere, men finder anvendelse
pé »udenlandske spiludbydere, der foranstalter godkendte
lotterier under overholdelse af betingelserne, som er fastsat
i deres landes lovgivning«. Det tilkommer den nationale ret
at prove, om dette er tilfeeldet, eftersom der, hvis det kun
drejer sig om en bestemmelse »ad nominemg, dvs. som
kun finder anvendelse pa visse virksomheder, er tale om
forskelsbehandling, der er i strid med traktaten.

at beskytte udbydernes retssikkerhed, idet
de, inden forbuddet tradte i kraft, handlede
inden for rammerne af en ordning, der ikke
var restriktiv.

73. Domstolen har ved flere lejligheder un-
derstreget retssikkerhedsprincippets betyd-
ning, da det udger en del af Feellesskabets
retsorden og skal overholdes af savel felles-
skabsinstitutionerne som medlemsstaterne,
nir de udever befgjelser, der er tildelt dem
ifelge EU-retten *.

74. Henset til de krav, der udspringer af dette
princip, fastseettes der seedvanligvis i feelles-
skabsdirektiverne en rimelig frist fra deres
ikrafttreeden til at gennemfore dem, og ifolge
retspraksis kan det veere begrundet, at med-
lemsstaterne midlertidigt udseetter tilpasnin-
gen af visse situationer — faktiske og retlige
— til EU-retten.

75. Idom af 17. juli 2008, ASM Brescia®, har
Domstolen f.eks. i henhold til retssikkerheds-
princippet tilladt en forleengelse af gyldig-
hedsperioden for en koncession vedrgrende

38 — Dom af 3.12.1998, sag C-381/97, Belgocodex, Sml. I,
s. 8153, praemis 26, af 29.4.2004, forenede sager C-487/01
og C-7/02, Gemeente Leusden og Holin Groep, Sml. I,
s. 5337, praemis 57, og af 26.4.2005, sag C-376/02, »Goed
Woneng, Sml. I, s. 3445, preemis 32.

39 — Sag C-347/06, Sml. I, 5. 5641.
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distribution af gas i strid med artikel 49 EF
0g 86 EF. Der er ogsa flere domme, hvor Dom-
stolen under anforelse af retssikkerhedsprin-
cippet har udevet den befojelse, der er tildelt
den i medfor af artikel 231, stk. 2, EF, og angi-
vet de virkninger af en annulleret forordning,
der skal betragtes som bestdende *.

76. Hvis retssikkerhedsprincippet imidlertid
anses for at veere et af de tvingende almene
hensyn, som kan paberabes af medlemssta-
terne for midlertidigt at opretholde en regel
eller en situation, der er strid med traktatens
friheder, er der s& meget desto mere grund
til at bekreefte lovligheden af en beslutning,
ifolge hvilken en begreensning af en af frihe-
derne udskydes, ved at de bergrte parter far
en tidsfrist til at tilpasse sig de nye krav i den
nationale lovgivning.

77. Jeg er ogsa af den opfattelse, at beslutnin-
gen om at udseette ikrafttreedelsen af forbud-
det mod spil pa internettet hverken skader

40 — Dom af 3.9.2008, forenede sager C-402/05 P og C-415/05 P,
Kadi og Al Barakaat International Foundation mod Radet
og Kommissionen, Sml. I, s. 6351, preemis 373 ff. Domsto-
len har anvendt denne bestemmelse analogt i forbindelse
med anmodning om przejudiciel afgorelse og pa alle afledte
retsakter, sdledes i dom af 15.10.1980, sag 4/79, Providence
agricole de la Champagne, Sml. s. 2823, praemis 45 og 46, og
af 5.7.1995, sag C-21/94, Europa-Parlamentet mod Radet,
Sml. I, s. 1827, preemis 29-32. Det spergsmal, der stadig skal
besvares, er, om der ogsa er en saidan mulighed for nationale
retsregler, der strider mod en direkte anvendelig EU-retlig
regel, hvilket er blevet forelagt Domstolen i sag C-409/06,
Winner Wetten, som verserer for Domstolen. Generalad-
vokat Bot har i sit forslag til afgerelse af 26.1.2010 allerede
givet et negativt svar pa dette sporgsmal.
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den begrensende foranstaltnings sammen-
heeng eller bringer virkeliggorelsen af de al-
mene hensyn, som den forfelger, i fare.

78. Selv om forbuddet mod hasardspil pa in-
ternettet kan begrundes med den egede risi-
ko for afhaengighed, som disse spil medferer,
forekommer behovet for at fjerne dem ikke at
veere sa hastende, at det ma have forrang for de
krav, der folger af retssikkerhedsprincippet.

79. Det bemeerkes endelig, at der til over-
gangsperioden fastsat i § 25, stk. 6, i GliStV
er knyttet vigtige betingelser og krav. For det
forste geelder den kun for lotterier og ikke for
sportsveeddemal, som det fra ikrafttreedelsen
af GluStV er forbudt at foranstalte og formid-
le pa internettet, fordi de er seerlig risikable.
For det andet er den midlertidige tilladelse til
lotterier péd internettet undergivet flere krav
og begraensninger, der har til hensigt at udga
de risici, som denne type af spil kan medfore.
Ifolge bestemmelsen skal det saledes f.eks.
sikres, at mindredrige og personer med spil-
leforbud udelukkes, indsatsen skal begreenses
til 1000EUR pr. maned, og kreditgivning og
interaktiv deltagelse med gjeblikkelig offent-
liggorelse af resultaterne skal forbydes.

80. Denovergangsbestemmelse,dererindfort
ved GliStV, udger endelig, som det anfores i
foreleeggelsesafgorelsen, en kompensation ud
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fra rimelighedsbetragtninger, som tager hgjde forbuddet mod spil pa internettet, idet be-
for bestemmelser om beskyttelse af ungdom-  stemmelsen har til formal at lette omstillin-
men og spillerne. Derfor er jeg af den opfat- gen til den nye retlige ramme pé den bedst
telse, at fastseettelsen af en sddan bestemmel- mulige méade i forhold til de almene hensyn,
se ikke mangler sammenheeng i forhold til der forfelges, og til retssikkerhedsprincippet.

IX — Forslag til afgorelse

81. I henhold til de forudgaende bemserkninger foreslar jeg Domstolen at besvare de
af Schleswig-Holsteinisches Verwaltungsgericht forelagte preejudicielle spargsmal pa
folgende made:

»1) Artikel 49 EF skal fortolkes saledes, at paberabelse af den frie udveksling af tjene-

steydelser forudseetter, at licensen, der er bevilliget af etableringsmedlemsstaten,
tillader tjenesteyderen at levere den pageeldende tjenesteydelse i den medlems-
stat, hvor han er etableret. Gensidig anerkendelse af tilladelser pa spilleomradet
er imidlertid ikke mulig pa det stadie, som EU-retten for neerveerende befinder

sig pa.

Artikel 49 EF er forenelig med et nationalt monopol pa at foranstalte sportsveed-
demal og lotterier, der i det veesentlige er begrundet i hensynet til bekeempelse af
risikoen for ludomani, selv nér andre hasardspil med betydeligt risikopotentiale
for ludomani i denne medlemsstat ma udbydes af private udbydere af tjeneste-
ydelser, sa leenge de offentlige myndigheder serger for en vis kontrol af de private
erhvervsdrivende, og udbuddet af spil, der er omfattet af monopolet, er mindre
end det, der kunne veere tale om med en privat tjenesteyder. Hvis disse betingel-
ser er opfyldt, udger de omsteendigheder, der har veeret anfort, ikke en hindring
for en spillepolitik, der er sammenhaengende og systematisk i den betydning,
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som anvendes i retspraksis. Det tilkommer den nationale ret at prove, om disse
betingelser er opfyldt.

Fordelingen af lovgivningskompetencen vedrerende spil mellem forbundsstaten
og delstaterne skaber ikke i sig selv fare for sammenhzngen i den nationale po-
litik, der er genstanden for analysen (som skal foretages under ét pa nationalt
niveau), men kan til gengeeld heller ikke anvendes som begrundelse for en even-
tuelt manglende sammenheeng.

Artikel 49 EF skal fortolkes saledes, at den ikke er til hinder for en national lov-
givning, hvorefter en ansegning om meddelelse af tilladelse til at foranstalte og
formidle hasardspil er omfattet af tilladelsesmyndighedens sken, s& leenge den
fastsatte procedure er objektiv, gennemsigtig og ikke udger forskelsbehandling,
og den trufne afgorelse kan gares til genstand for et sogsmal.

Artikel 49 EF er ikke til hinder for en national lovgivning, der forbyder foranstalt-
ning og formidling af offentlige hasardspil pé internettet, nér foranstaltningen er
sammenheengende i forhold til det almene hensyn, der pédberabes som begrun-
delse, og er forholdsmeessig i forhold til dette, og trods den omsteendighed, at
foranstaltning og formidling pa internettet samtidigt tillades — under overhol-
delse af bestemmelser om beskyttelse af ungdommen og af spillerne — ud fra
rimelighedsbetragtninger og specielt af hensyn til erhvervsdrivende, der hidtil
udelukkende har veeret aktive ved hjeelp af internettet.«
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