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W Samling af Afgerelser

DOMSTOLENS DOM (Forste Afdeling)

11. juni 2015*

»Preejudiciel foreleeggelse — fri udveksling af tjenesteydelser — hasardspil — nationale afgifter, som
péleegges driften af spilleautomater, der er opstillet i spillehaller — national lovgivning, som forbyder
driften af spilleautomater uden for kasinoerne — retssikkerhedsprincippet og princippet om beskyttelse
af den berettigede forventning — direktiv 98/34/EF — forpligtelse til at sende Kommissionen udkast til
tekniske forskrifter — medlemsstatens erstatningsansvar for de tab, der er forarsaget af en lovgivning,
som er i strid med EU-retten«

I sag C-98/14,
angdende en anmodning om preejudiciel afgorelse i henhold til artikel 267 TEUF, indgivet af Févarosi
Torvényszék (Ungarn) ved afgerelse af 13. februar 2014, indgaet til Domstolen den 3. marts 2014, i
sagen:
Berlington Hungary Tandcsadé és Szolgaltaté kft,
Lixus Szerencsejaték Szervezo kft,
Lixus Projekt Szerencsejaték Szervezo kft,
Lixus Invest Szerencsejaték Szervezo kft,
Megapolis Terminal Szolgaltaté kft
mod
Magyar Allam,
har
DOMSTOLEN (Forste Afdeling)

sammensat af afdelingsformanden, A. Tizzano, og dommerne S. Rodin (refererende dommer), A. Borg
Barthet, M. Berger og F. Biltgen,

generaladvokat: N. Jadskinen
justitssekreteer: I. Illéssy,

pé grundlag af den skriftlige forhandling og efter retsmedet den 14. januar 2015,

* Processprog: ungarsk.
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efter at der er afgivet indleg af:

— Berlington Hungary Tandcsad6 és Szolgaltat6 kft, Lixus Szerencsejaték Szervezd kft, Lixus Projekt
Szerencsejaték Szervezé kft, Lixus Invest Szerencsejaték Szervezé kft og Megapolis Terminal
Szolgéltaté kft ved tigyvéd L. Kelemen

— Magyar Allam ved {igyvédek T. Bogdén og L. Janitsary

— den ungarske regering ved M. Fehér og G. Kods, som befuldmeegtigede

— den belgiske regering ved L. Van den Broeck og J.-C. Halleux, som befuldmeegtigede, bistaet af
advocaten P. Vlaemminck og B. Van Vooren

— den tjekkiske regering ved M. Smolek, J. V1acil og T. Miiller, som befuldmzegtigede
— den portugisiske regering ved L. Inez Fernandes og P. de Sousa Inés, som befuldmzegtigede
— Europa-Kommissionen ved D. Loma-Osorio Lerena og A. Tokar, som befuldmeegtigede,

og idet Domstolen efter at have hert generaladvokaten har besluttet, at sagen skal pademmes uden
forslag til afgorelse,

afsagt folgende

Dom

Anmodningen om preejudiciel afgorelse vedrerer fortolkningen af artikel 6, stk. 3, TEU, artikel 34
TEUF, artikel 36 TEUF, artikel 52, stk. 1, TEUF, artikel 56 TEUF og artikel 61 TEUF samt artikel 1, 8
og 9 i Europa-Parlamentets og Radets direktiv 98/34/EF af 22. juni 1998 om en informationsprocedure
med hensyn til tekniske standarder og forskrifter samt forskrifter for informationssamfundets tjenester
(EFT L 204, s. 37), som endret ved Radets direktiv 2006/96/EF af 20. november 2006 (EUT L 363,
s. 81, herefter »direktiv 98/34«)

Anmodningen er blevet indgivet i forbindelse med en tvist mellem Berlington Hungary Tandcsadé és
Szolgaltaté kft, Lixus Szerencsejaték Szervezd kft, Lixus Projekt Szerencsejaték Szervezd kft, Lixus
Invest Szerencsejaték Szervezd kft og Megapolis Terminal Szolgaltaté kft pa den ene side og Magyar
Allam (den ungarske stat) pa den anden side vedrorende et af disse selskaber anlagt

erstatningssegsmal for en skade, som de har lidt som felge af anvendelsen af nationale love om drift af
spilleautomater, der er i strid med EU-retten.

Retsforskrifter

EU-retten
Artikel 1 i direktiv 98/34 har felgende ordlyd:

»I dette direktiv forstis ved:

[...]
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3) »teknisk specifikation«: en specifikation, der indeholdes i et dokument, som fastleegger
karakteristika for et produkt, som feks. kvalitet, brugsegenskaber, sikkerhed, dimensioner,
herunder forskrifter for varen vedrerende handelsmeessig betegnelse, terminologi, symboler,
prevning og prevningsmetoder, emballering, meerkning eller etikettering samt procedurer for
overensstemmelsesvurdering

[...]

4) »andet krav«: et krav, der ikke er en teknisk specifikation, og som paleegges et produkt af bl.a.
forbruger- eller miljobeskyttelseshensyn, og som vedrgrer produktets livscyklus efter
markedsforing, sdsom betingelser for anvendelse, genanvendelse, genbrug eller bortskaffelse, nar
disse betingelser kan influere betydeligt pa sammenseetningen af produktet, dets natur eller
afseetningen af det

11) »teknisk forskrift«: en teknisk specifikation eller et andet krav eller en forskrift vedrerende
tjienester, herunder de administrative bestemmelser, der geelder herfor, som retligt eller faktisk
skal overholdes ved markedsfering, levering eller anvendelse af en tjeneste, eller etablering af en
operator af tjenester i en medlemsstat eller i en veesentlig del af denne stat, samt
medlemsstaternes love og administrative bestemmelser vedrerende forbud mod fremstilling,
import, markedsforing eller anvendelse af et produkt eller forbud mod levering eller anvendelse af
en tjeneste eller mod, at en tjenesteyder etablerer sig, jf. dog artikel 10.

De tekniske forskrifter, der faktisk skal overholdes, er navnlig folgende:

— tekniske specifikationer, andre krav, eller regler vedrerende tjenester, til hvilke der er knyttet
skattemeessige eller finansielle foranstaltninger, som pavirker forbruget af produkterne eller
tienesterne ved at tilskynde til overholdelse af disse tekniske specifikationer eller andre krav eller
forskrifter vedrerende tjenester; tekniske specifikationer eller andre krav eller forskrifter vedrerende
tjenester, som er knyttet til de nationale sociale sikringsordninger, er ikke omfattet.

[...]«
Direktivets artikel 8, stk. 1, fastseetter:

»Med forbehold af artikel 10 sender medlemsstaterne straks Kommissionen ethvert udkast til teknisk
forskrift, medmindre der er tale om en almindelig gengivelse af en international eller europeeisk
standard, i hvilket tilfeelde det vil veere tilstraekkeligt at oplyse herom. De meddeler ligeledes
Kommissionen grundene til, at det er nedvendigt at indfere en saddan teknisk forskrift, medmindre
disse grunde allerede fremgar af udkastet.

[...]«
Direktivets artikel 9 er silydende:

»1. Medlemsstaterne udseetter vedtagelsen af et udkast til teknisk forskrift tre maneder regnet fra
datoen for Kommissionens modtagelse af den i artikel 8, stk. 1, omhandlede meddelelse.

[...]
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7. Stk. 1-5 finder ikke anvendelse, ndr en medlemsstat

— af presserende grunde, der skyldes en alvorlig, uforudsigelig situation, og som vedrerer beskyttelse
af menneskers og dyrs sundhed, beskyttelse af plantelivet eller befolkningens sikkerhed og — for sa
vidt angar forskrifter vedrgrende tjenester — ligeledes den offentlige orden, iseer beskyttelse af
mindredrige, er nedt til i lobet af meget kort tid at udarbejde tekniske forskrifter og straks vedtage
dem og seette dem i kraft, uden at der er mulighed for samrad

[...]

Ved den i artikel 8 omhandlede meddelelse orienterer medlemsstaten om, hvad der har berettiget til at
treeffe de péageeldende foranstaltninger sa hurtigt. Kommissionen udtaler sig snarest muligt om
meddelelsen. Den treeffer egnede foranstaltninger, hvis den finder, at proceduren er misbrugt.
Kommissionen holder Europa-Parlamentet underrettet.«

Samme direktivs artikel 10, stk. 4, har folgende ordlyd:

»Artikel 9 finder ikke anvendelse pa de tekniske specifikationer eller andre krav eller forskrifter
vedrerende tjenester, der er omhandlet i artikel 1, nr. 11), andet afsnit, tredje led.«

Ungarsk ret

§ 26, stk. 3, i a szerencsejaték szervezésérdl sz6lé 1991. évi XXXIV. Torvény (lov nr. XXXIV af 1991
om atholdelse af hasardspil, herefter »lov om hasardspil«) tillod i den affattelse heraf, der var
geldende indtil den 9. oktober 2012, drift af spilleautomater enten pa kasinoer eller i spillehaller
drevet af handelsselskaber, som alene var oprettet i dette gjemed.

I henhold til § 33 i denne lov, som var geeldende frem til den 31. oktober 2011, udgjorde den faste
spilleafgift pa driften af spilleautomaterne 100 000 HUF manedligt pr. spilleplads for s& vidt angar de
spilleautomater af kategori I og II, som var opstillet i spillehaller. Som undtagelse fra denne regel blev
de spilleautomater, der var opstillet pa »netkasinoer«, palagt en afgift pa 120 000 HUF, selv om disse
ansas for at veere en seerlig type af kategori I-spillehaller. Afgiften skulle erleegges for hver pabegyndt
maned. Driften af spilleautomaterne pa spillekasinoerne var underlagt en seerskilt afgiftsordning.

§ 33 i lov om hasardspil blev med virkning fra den 1. november 2011 eendret ved § 27 i az
allamhdztartds stabilitasat elésegité egyes addtorvények modositasardl szoloé 2011. évi CXXV. Torvény
(lov nr. CXXV af 2011 om endring af visse skattelove i forbindelse med styrkelsen af budgetstillingen,
herefter »endringsloven af 2011«), siledes at disse belgb blev forhgjet til 700000 HUF for de pa
netkasinoerne opstillede spilleautomater og 500 000 HUF for de spilleautomater, der var opstillet i de
ovrige spillehaller af kategori I og II. Ved den naevnte § 27 blev der ligeledes indfert en proportional
spilleafgift pa driften af spilleautomater i spillehaller, i det omfang nettoindteegten pr. maskine i et
givet kvartal ndede op pa eller oversteg 900 000 HUF. For sa vidt angar automater med mere end én
spilleplads blev den geeldende teerskel beregnet ved at gange 900000 HUF med antallet af
spillepladser. Denne afgift udgjorde 20% af den del af nettoindteegterne fra automaten i et kvartal, som
oversteg 900 000 HUE.

Zndringsloven af 2011 fastsatte desuden, at de i spillehallerne opstillede spilleautomater fra den
1. januar 2013 skulle veere forbundet til en central server drevet af et handelsselskab, der opfyldte
bestemte fastsatte betingelser, og hvortil den for kontrollen af hasardspil ansvarlige myndighed kunne
fa adgang i realtid.
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§ 26, stk. 3, i lov om hasardspil blev herefter med virkning fra den 10. oktober 2012 sendret ved § 5 i a
szerencsejaték szervezésérdl szolo 1991. évi XXXIV. torvény modositasardl szolé 2012. évi CXLIV.
torvény (lov nr. CXLIV af 2012 om endring af lov nr. XXXIV af 1991 om afholdelse af hasardspil,
herefter »eendringsloven af 2012«), saledes at spillekasinoerne fik monopol til at drive spilleautomater.

Ved § 8 i eendringsloven af 2012 blev der i lov om hasardspil indfert en § 40/A, hvis stk. 1 fastsatte, at
de tilladelser til drift af spilleautomater opstillet i spillehallerne, som var blevet givet inden datoen for
denne eendringslovs ikrafttreedelse, ville anses for at veere bortfaldet dagen efter denne dato, og at de
personer, der atholdt hasardspil, var forpligtet til at returnere disse tilladelser til afgiftsmyndighederne
inden 15 dage fra neevnte dato.

Tvisten i hovedsagen og de przjudicielle sporgsmal

Sagsogerne i hovedsagen er handelsselskaber, der frem til ikrafttreedelsen af eendringsloven af 2012
drev spilleautomater i spillehaller. Selskaberne udevede hovedsageligt deres virksomhed ved hjeelp af
spilleautomater hidrerende fra andre medlemsstater. En del af deres kunder var unionsborgere, som
var pa ferie i Ungarn.

I medfer af den ungarske lovgivning, som var geldende mellem den 16. august 1991 og den 9. oktober
2012, kunne spilleautomaterne drives pa kasinoer eller i spillehaller, forudsat at der var opnéet
administrative tilladelser bevilget af den for kontrollen af hasardspil ansvarlige myndighed. De
personer, der drev spillehaller, sasom sagsegerne i hovedsagen, var pligtige at erleegge en fast manedlig
afgift, som den 31. oktober 2011 udgjorde 100 000 HUF pr. spilleautomat.

Ved eendringsloven af 2011 blev det fastsat, at de spilleautomater, der blev drevet i spillehaller, fra den
1. januar 2013 skulle veere forbundet til en central server.

Ved samme lov blev den faste manedlige spilleafgift p& driften af spilleautomater opstillet i spillehaller
ligeledes femdoblet med virkning fra den 1. november 2011, ligesom der blev indfert en proportional
afgift i form af en procentdel af nettoindtegterne fra hver automat i et kvartal. Sterrelsen pa den
afgift, der blev palagt driften af spilleautomater opstillet pa kasinoerne, forblev derimod uzendret.

Den 30. september 2011, dvs. dagen inden offentliggorelsen af eendringsloven af 2011, sendte den
ungarske regering Europa-Kommissionen teksten til denne lov, uden dog at anfere, at den ved nzevnte
lov indferte forhgjelse af afgifterne var omfattet af anvendelsesomradet for direktiv 98/34. Det i
direktivets artikel 9, stk. 1, fastsatte moratorium blev ikke overholdt.

Gennemforelsen af det driftssystem for spilleautomater, der var baseret pa en central server, séledes
som dette system var blevet fastsat i eendringsloven af 2011, blev i sidste ende opgivet, idet det
ungarske parlament den 2. oktober 2012 pa regeringsforslag af 1. oktober 2012 vedtog eendringsloven
af 2012, der forbed drift af spillemaskiner uden for kasinoerne. Som begrundelse for forbuddet anforte
lovgiver forebyggelsen af kriminalitet og ludomani samt folkesundhedshensyn i forbindelse med
forebyggelsen af ludomani. Loven tradte i kraft den 10. oktober 2012, dvs. dagen efter offentliggorelsen
heraf. Den efterfolgende dag, dvs. den 11. oktober 2012, udleb tilladelserne til drift af spilleautomater i
spillehaller helt, uden at lovgiver havde fastsat nogen erstatning til de berorte akterer.

Den 1. oktober 2012 sendte den ungarske regering Kommissionen udkastet til seendringsloven af 2012
og betegnede denne som en finansiel foranstaltning som omhandlet i artikel 1, nr. 11), i direktiv
98/34. 1 henhold til direktivets artikel 10, stk. 4, skete der ingen udseettelse. Den 15. oktober 2012
tilkendegav Kommissionen over for regeringen, at den var uenig med denne betegnelse. Den neevnte
regering gjorde herefter geeldende, at der foreld presserende grunde som ombhandlet i direktivets
artikel 9, stk. 7.

ECLI:EU:C:2015:386 5
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Sagsogerne i hovedsagen anlagde sag mod Magyar Allam ved Févarosi Torvényszék (retten i Budapest)
med pastand om erstatning for den skade, som de pastar at have lidt som folge af anvendelsen af visse
bestemmelser i eendringsloven af 2011 og eendringsloven af 2012. Ifplge sagsegerne i hovedsagen er den
pastaede skade en folge af betalingen af de af dem erlagte spilleafgifter, veerditabet pa deres
spilleautomater og de atholdte udgifter i forbindelse med den i hovedsagen omhandlede procedure.

Magyar Allam har nedlagt pastand om afvisning af sagen, idet staten har bestridt savel det retlige
grundlag for sagen som de af sagsogerne i hovedsagen afkreevede belob.

Ved kendelse af 13. februar 2014 har Févarosi Torvényszék besluttet at udseette sagen og forelegge
Domstolen folgende femten praejudicielle spergsmal:

»1) Er en ikke-diskriminerende ordning i en medlemsstat, hvorefter der pa én gang og uden nogen
tilpasningsperiode foretages en femdobling af den tidligere direkte afgift af spilleautomater, der
drives i spillehaller — den sakaldte spilleafgift — og endvidere indferes en procentafgift pa spil, der
indebeerer en begreensning af de aktiviteter, som tilbydes af udbydere af hasardspil, som driver
spillehaller, forenelig med artikel 56 TEUF?

2) Kan artikel 34 TEUF fortolkes siledes, at bestemmelsens anvendelsesomrade omfatter en
ikke-diskriminerende ordning i en medlemsstat, hvorefter der pa én gang og uden nogen
tilpasningsperiode foretages en femdobling af den tidligere direkte afgift af spilleautomater, der
drives i spillehaller — den sakaldte spilleafgift — og endvidere indferes en procentafgift af spil,
hvorved importen fra Den Europeeiske Union til Ungarn af spilleautomater begraenses?

3) Séfremt det forste og/eller det andet spergsmal besvares bekreeftende, kan en medlemsstat da ved
anvendelsen af artikel 36 TEUF, artikel 52, stk. 1, TEUF og artikel 61 TEUF, eller [i forbindelse
med, at der foreligger] tvingende almene hensyn, alene péaberdbe sig en regulering af
budgetstillingen?

4) Séafremt det forste og/eller det andet sporgsmal besvares bekreftende, er det da, henset til
artikel 6, stk. 3, TEU, nedvendigt at tage hensyn til de generelle retsprincipper ved vurderingen af
en medlemsstats indferelse af restriktioner samt indrommelsen af en tilpasningsperiode med
hensyn til den pageeldende afgiftsbestemmelse?

5) Safremt det forste og/eller det andet sporgsmal besvares bekreeftende, skal dom]...] Brasserie du
Pécheur og Factortame (C-46/93 og C-48/93, EU:C:1996:79) da fortolkes saledes, at
tilsideseettelsen af artikel 34 TEUF og/eller artikel 56 TEUF kan legges til grund for
medlemsstatens erstatningsansvar, eftersom disse bestemmelser — som folge af deres direkte
virkning — tilleegger borgerne i medlemsstaterne rettigheder?

6) Kan direktiv 98/34 fortolkes saledes, at en afgiftsbestemmelse i en medlemsstat, som pa én gang
femdobler den direkte spilleafgift af spilleautomater, som er opstillet i spillehaller, og hvorefter
der endvidere indferes en procentafgift, udger en »teknisk forskrift, som faktisk skal overholdes«?

7) Safremt det sjette sporgsmal besvares bekreeftende, kan borgerne i en medlemsstat da gore
geeldende over for den pageldende medlemsstat, at denne har tilsidesat artikel 8, stk. 1, og/eller
artikel 9, stk. 1, i direktiv 98/34 ved en undladelse, som kan legges til grund for et
erstatningsansvar, [dvs.] har det pageldende direktiv til formal at tilleegge individuelle
rettigheder? Hvilke aspekter skal den nationale ret foretage en afvejning af med henblik pa at
afgore, om Magyar Allam har begdet en tilstraekkeligt kvalificeret kreenkelse, og hvilken type
erstatningskrav medforer en sddan kreenkelse?
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Er en ikke-diskriminerende ordning i en medlemsstat, hvorefter det med umiddelbar virkning
forbydes at drive spilleautomater i spillehaller, uden at de bererte udbydere af hasardspil
indrommes en overgangs- eller tilpasningsperiode eller ydes en passende kompensation, og der
samtidig hermed indferes et monopol pa driften af spilleautomater til fordel for spillekasinoer,
forenelig med artikel 56 TEUF?

Kan artikel 34 TEUF fortolkes siledes, at bestemmelsen ligeledes skal finde anvendelse pa og have
afgorende betydning i tilfeelde, hvor en medlemsstat vedtager en ikke-diskriminerende ordning,
hvorefter det ganske vist ikke direkte forbydes at indfere spilleautomater fra Den Europeeiske
Unions omrade, men der imidlertid indferes en begreensning af eller et forbud mod den effektive
anvendelse og drift af sidanne automater med henblik pa hasardspil, uden at de bergrte udbydere
af hasardspil, som udever denne form for virksomhed, indremmes en overgangs- eller
tilpasningsperiode eller ydes en godtgerelse?

Safremt det [ottende og/eller det niende] spergsmal besvares bekraeftende, hvilke kriterier skal den
nationale ret da ved anvendelsen af artikel 36 TEUF, artikel 52, stk. 1, TEUF og artikel 61 TEUF,
eller [i forbindelse med, at der foreligger] tvingende almene hensyn, tage i betragtning i
forbindelse med bedommelsen af, om restriktionen har veeret nedvendig, passende og
forholdsmeessig?

Safremt det [ottende og/eller det niende] spergsmal besvares bekreeftende, er det da, henset til
artikel 6, stk. 3, TEU, nedvendigt at tage hensyn til de generelle retsprincipper ved vurderingen af
en medlemsstats indferelse af forbud samt indremmelsen af en tilpasningsperiode? Skal der i
forbindelse med den restriktion, der indferes i den foreliggende sag, tages hensyn til de
grundleeggende rettigheder, som f.eks. ejendomsretten og forbuddet mod at fratage nogen sin
ejendom uden godtgorelse, og i bekreeftende fald hvordan?

Safremt det [ottende og/eller det niende] sporgsmal besvares bekreeftende, skal dom][...] Brasserie
du Pécheur og Factortame (C-46/93 og C-48/93, EU:C:1996:79) da fortolkes séledes, at
tilsidesaettelsen af artikel 34 TEUF og/eller artikel 56 TEUF kan legges til grund for
medlemsstatens erstatningsansvar, eftersom disse bestemmelser — som folge af deres direkte
virkning — tilleegger borgerne i medlemsstaterne rettigheder?

Kan direktiv 98/34/EF fortolkes saledes, at det skal anses for et »andet krav«, nar en
lovbestemmelse i en medlemsstat — ved at begreense driften af spilleautomater til spillekasinoer —
indebeerer et forbud mod driften heraf i spillehaller?

Safremt det [trettende] spergsmal besvares bekreeftende, kan borgerne i en medlemsstat da gore
geeldende over for den pageldende medlemsstat, at denne har tilsidesat artikel 8, stk. 1, og/eller
artikel 9, stk. 1, i direktiv 98/34/EF ved en undladelse, som kan laegges til grund for et
erstatningsansvar? Hvilke aspekter skal den nationale ret afveje med henblik pa at afgere, om den
sagsogte har begdet en tilstraekkeligt kvalificeret kreenkelse, og hvilken type erstatningskrav
medforer en sadan kreenkelse?

Finder det EU-retlige princip om, at medlemsstaterne er pligtige at yde deres borgere erstatning
for den skade, der folger af en tilsideseettelse af EU-retten, som kan tilskrives medlemsstaterne,
ligeledes anvendelse, nir medlemsstaten har suvereenitet pa det omrade, som den vedtagne
bestemmelse omhandler? Kan de grundleggende rettigheder og de generelle retsprincipper, der
folger af medlemsstaternes feelles forfatningsmeessige traditioner, ligeledes anvendes som rettesnor
i dette tilfeelde?«
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Om de praejudicielle sporgsmal

Om Domstolens kompetence

Den ungarske regering har indledningsvis i det veesentlige bestridt, at Domstolen har kompetence til at
besvare de forelagte sporgsmél med den begrundelse, at tvisten i hovedsagen ikke har nogen
tilknytning til EU-retten, idet den ikke frembyder noget greenseoverskridende element.

I denne henseende bemeerkes, at nationale lovgivninger som de i hovedsagen omhandlede, der finder
anvendelse uden forskel pa ungarske statsborgere og statsborgere i andre medlemsstater, i
almindelighed kun kan veere omfattet af bestemmelserne om de grundleeggende rettigheder, som er
sikret ved EUF-traktaten, for sa vidt som de vedrerer situationer, der har en forbindelse med
samhandelen mellem medlemsstaterne (jf. i denne retning domme Anomar mfl, C-6/01,
EU:C:2003:446, premis 39, og Garkalns, C-470/11, EU:C:2012:505, preemis 21).

I det foreliggende tilfeelde fremgér det af foreleeggelsesafgorelsen, at en del af sagsegerne i hovedsagens
kunder bestod af unionsborgere, der var pa ferie i Ungarn.

De tjenesteydelser, som en tjenesteyder, der er etableret i en medlemsstat, yder, uden at fraflytte denne
medlemsstat, til en modtager etableret i en anden medlemsstat, udger grenseoverskridende
tjenesteydelser som omhandlet i artikel 56 TEUF (jf. i denne retning domme Alpine Investments,
C-384/93, EU:C:1995:126, preemis 21 og 22, Gambelli m.fl., C-243/01, EU:C:2003:597, preemis 53, og
Kommissionen mod Spanien, C-211/08, EU:C:2010:340, preemis 48).

Det kan desuden pa ingen made udelukkes, at akterer, der er etableret i andre medlemsstater end
Ungarn, har veeret eller er interesseret i at dbne spillehaller pa det ungarske omrade (jf. i denne
retning domme Blanco Pérez og Chao Gémez, C-570/07 og C-571/07, EU:C:2010:300, preemis 40, og
Garkalns, C-470/11, EU:C:2012:505, preemis 21).

P& denne baggrund har Domstolen kompetence til at besvare de forelagte sporgsmal.

Hvorvidt der foreligger restriktioner for de grundlceggende friheder

Om det forste og det andet spergsmal

Med sit forste og sit andet spergsmal, der skal behandles samlet, gnsker den foreleeggende ret naermere
bestemt oplyst, om en national lovgivning sdsom endringsloven af 2011, hvorefter der uden nogen
tilpasningsperiode foretages en femdobling af en fast afgift pa driften af spilleautomater i
spillehallerne, og hvorved der desuden indferes en proportional afgift pd samme virksomhed, udger en
restriktion for varernes frie beveegelighed og for den frie udveksling af tjenesteydelser, som er sikret ved
henholdsvis artikel 34 TEUF og artikel 56 TEUF.

Indledningsvis bemzerkes, at en lovgivning af denne art direkte pavirker virksomheden med drift af
spilleautomater. En sadan lovgivning kan derimod kun indirekte pavirke indferslen af disse automater
som folge af sin indvirkning pa denne virksomhed.

Uden at det er nedvendigt at anse indferslen af spilleautomater for accessorisk til driften heraf,
bemczerkes, at selv om virksomheden med drift af disse automater er forbundet med den virksomhed,
der bestar i at indfere dem, er forstneevnte type af virksomhed omfattet af traktatbestemmelserne om
fri udveksling af tjenesteydelser og den anden form for virksomhed omfattet af bestemmelserne om de
frie varebeveegelser (dom Anomar m.fl., C-6/01, EU:C:2003:446, preemis 55).
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Selv om det antages, at en national lovgivning sasom eendringsloven af 2011 kan udgere en hindring
for indferslen af spilleautomater, for sa vidt som den begreenser mulighederne for drift heraf, er
Domstolen, i mangel af tilstraekkelige oplysninger om de faktiske virkninger af denne lovgivning pa
indferslen af spilleautomater, imidlertid ikke under denne sag i stand til at tage stilling til sporgsmaélet
om, hvorvidt artikel 34 TEUF er til hinder for anvendelsen af en sadan lovgivning (jf. i denne retning
dom Laara m.fl,, C-124/97, EU:C:1999:435, preemis 26).

Pa denne baggrund skal en lovgivning af denne art alene efterproves i lyset af artikel 56 TEUF.

I denne henseende bemzerkes indledningsvis, at selv om direkte beskatning henherer under
medlemsstaternes kompetence, skal de dog udeve kompetencen under overholdelse af EU-retten, og
navnlig af de ved traktaten sikrede grundleeggende friheder (jf. i denne retning dom Blanco og
Fabretti, C-344/13 og C-367/13, EU:C:2014:2311, preemis 24 og den deri neevnte retspraksis).

Artikel 56 TEUF kreever ikke blot afskaffelse af enhver form for forskelsbehandling til skade for en
tjenesteyder med hjemsted i en anden medlemsstat pa grundlag af dennes nationalitet, men ligeledes
ophevelse af enhver restriktion for den frie udveksling af tjenesteydelser — ogsa selv om restriktionen
geelder uden forskel for savel indenlandske tjenesteydere som tjenesteydere fra andre medlemsstater —
nar den kan vere til hinder for eller indebeere ulemper for den virksomhed, som udeves af en
tienesteyder med hjemsted i en anden medlemsstat, hvor denne lovligt leverer tilsvarende
tienesteydelser, eller kan gere denne virksomhed mindre tiltreekkende (jf. i denne retning domme
Sporting Exchange, C-203/08, EU:C:2010:307, preemis 23 og den deri naevnte retspraksis, samt HIT og
HIT LARIX, C-176/11, EU:C:2012:454, preemis 16).

Derimod omfatter artikel 56 TEUF ikke foranstaltninger, hvis eneste virkning er at skabe yderligere
omkostninger for den pageeldende ydelse, og som pavirker leveringen af tjenesteydelser mellem
medlemsstaterne og levering internt i en medlemsstat pd samme made (dom Mobistar og Belgacom
Mobile, C-544/03 og C-545/03, EU:C:2005:518, preemis 31).

Det er ubestridt, at eendringsloven af 2011 ikke indebeerer nogen direkte forskelsbehandling mellem
ungarske selskaber og de selskaber med hjemsted i andre medlemsstater, som driver spilleautomater i
spillehaller pa det ungarske omrade, for sa vidt som den faste afgift og den proportionale afgift, der
blev indfert ved denne lov, blev opkreevet under de samme betingelser for samtlige disse selskaber.

Desuden fremgar det hverken af foreleeggelsesafgorelsen eller af de af parterne i sagen fremsatte
bemeerkninger, at hovedparten af de selskaber, der drev spillehaller pa det ungarske marked, havde
hjemsted i andre medlemsstater, i hvilket fald de i hovedsagen omhandlede lovgivninger ville kunne
udgere en indirekte forskelsbehandling af tjenesteydere med hjemsted i andre medlemsstater (jf. i
denne retning domme Spotti, C-272/92, EU:C:1993:848, preemis 18, og Hervis Sport- és
Divatkereskedelmi, C-385/12, EU:C:2014:47, preemis 39 og 41).

Sagsegerne i hovedsagen har imidlertid gjort geeldende, at eendringsloven af 2011 ved drastisk at
forhgje afgiften pa drift af spilleautomater i spillehallerne har udgjort en hindring for, at de personer,
der drev spillehaller, kunne drive spilleautomaterne rentabelt, og siledes har indremmet de personer,
som driver kasinoer, et faktisk monopol for sa vidt angir denne virksomhed. Det beted bl.a., at for s&
vidt som en kategori I-spillehal gennemsnitligt havde en manedlig indtegt pa 200000 HUF pr.
spilleautomat, medferte opkreevningen af 500000 HUF for den ménedlige faste afgift i sig selv et
gennemsnitligt umiddelbart tab pa 300 000 HUF om méneden pr. spilleautomat. Selv om det antages,
at visse af de personer, som drev spillehaller, havde oppebaret storre indtegter, var det overskud, der
resterede efter fratreek af de neevnte afgifter og diverse udgifter, under alle omstendigheder
ikke-eksisterende eller, i bedste fald, meget lille.
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I denne henseende bemeerkes, at safremt eendringsloven af 2011 faktisk har veeret til hinder for eller
indebaret ulemper for udevelsen af den frie udveksling af tjenesteydelser i form af drift af
spillemaskiner i spillehaller i Ungarn, eller har gjort denne udevelse mindre tiltreekkende, hvilket det
tilkommer den nationale ret at efterprove, skal den anses for at udgere en hindring for den ved
artikel 56 TEUF sikrede frie udveksling af tjenesteydelser.

Dette vil veere tilfeeldet, safremt den foreleeggende ret finder, at den i eendringsloven af 2011 fastsatte
afgiftsforhojelse bevirkede, at virksomheden med drift af spilleautomater blev forbeholdt kasinoerne,
hvorpa denne forhgjelse ikke fandt anvendelse. Den naevnte forhgjelse ville saledes have haft en
virkning, der kan sammenlignes med virkningen af et forbud mod at drive spilleautomater uden for
kasinoerne, hvilket ifolge fast retspraksis udger en hindring for den frie udveksling af tjenesteydelser
(jf. bla. domme Anomar m.fl., C-6/01, EU:C:2003:446, preemis 75, og Kommissionen mod
Greekenland, C-65/05, EU:C:2006:673, preemis 53).

Det forste sporgsmal skal derfor besvares med, at en national lovgivning som den i hovedsagen
omhandlede, hvorefter der uden nogen tilpasningsperiode foretages en femdobling af en fast afgift pa
driften af spilleautomater i spillehallerne, og hvorved der desuden indferes en proportional afgift pa
samme virksomhed, udger en restriktion for den ved artikel 56 TEUF sikrede frie udveksling af
tienesteydelser, sifremt den er til hinder for eller indebeerer ulemper for udevelsen af den frie
udveksling af tjenesteydelser i form af drift af spillemaskiner i spillehallerne eller har gjort denne
udevelse mindre tiltreekkende, hvilket det tilkommer den nationale ret at efterprove.

Af de i preemis 30-32 anforte grunde er det ufornedent at besvare det andet sporgsmal.

Om det ottende og det niende sporgsmal

Med sit ottende og sit niende speorgsmaél, som skal behandles samlet, ensker den foreleeggende ret
oplyst, om en national lovgivning som endringsloven af 2012, der uden at fastsette nogen
overgangsperiode eller nogen erstatning til de personer, som driver spillehaller, indeholder et forbud
mod drift af spilleautomater uden for kasinoerne, udger en restriktion for varernes frie beveegelighed
og for den frie udveksling af tjenesteydelser, som er sikret ved henholdsvis artikel 34 TEUF og
artikel 56 TEUF.

Indledningsvis bemeerkes, at visse af de argumenter, som parterne i hovedsagen har fremsat for
Domstolen, angar problemstillinger, der ikke er omfattet af de ovenfor neevnte preejudicielle
sporgsmal, og som vedrerer faktiske omstendigheder, der ikke har nogen forbindelse til de faktiske
rammer som beskrevet i foreleeggelsesafgorelsen.

Navnlig har sagsegerne i hovedsagen i deres skriftlige bemerkninger gjort geeldende, at det alene er
aktgrer, der har en tilladelse bevilget af Magyar Allam, som har ret til at drive et kasino pa det
ungarske omrade, hvilket blev bekreeftet af den ungarske regering i retsmodet. Koncessionerne til drift
af et kasino bliver kun tildelt et begreenset antal foretagender og kan under visse omstendigheder
tildeles uden forudgaende udbud. Desuden er det ifplge sagsegerne i hovedsagen alene selskaber med
hjemsted i Ungarn, der hidtil har opnaet en koncession. Den ungarske procedure for tildeling af disse
koncessioner stiller saledes i praksis aktorer, som har hjemsted i andre medlemsstater, ringere.

Spergsmalet om, hvorvidt de naevnte procedurer er forenelige med EU-retten, adskiller sig imidlertid
fra sporgsmalet om foreneligheden med EU-retten af forbuddet mod at drive spilleautomater uden for
kasinoerne, som er den eneste genstand for den foreleeggende rets sporgsmal.

I denne henseende bemzerkes, at det alene tilkommer den nationale ret at fastleegge indholdet af de

sporgsmal, den vil foreleegge Domstolen. Domstolen kan ikke pa anmodning fra en af parterne i
tvisten hovedsagen tage stilling til sporgsmal, der ikke er forelagt den af den nationale ret. Hvis
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sidstneevnte pa baggrund af udviklingen af tvisten matte finde det nedvendigt at indhente yderligere
oplysninger om fortolkningen af EU-retten, ma den igen foreleegge sagen for Domstolen (jf. i denne
retning domme CBEM, 311/84, EU:C:1985:394, preemis 10, Syndesmos Melon tis Eleftheras
Evangelikis Ekklisias m.fl, C-381/89, EU:C:1992:142, preemis 19, og Slob, C-236/02, EU:C:2004:94,
preemis 29). Det er derfor ikke forngdent for Domstolen at efterprove de argumenter, som er anfort i
denne doms preemis 46.

Det skal derfor fastleegges, om en national lovgivning som gendringsloven af 2012 udger en hindring for
varernes frie beveegelighed og for den frie udveksling af tjenesteydelser, for sa vidt som den indeholder
et forbud mod drift af spilleautomater uden for kasinoerne, idet det bemserkes, at dette spergsmal er
uafheengigt af spergsmélet, om den ungarske lovgivning vedrerende proceduren for tildeling af
koncessioner til kasinodrift i evrigt ligeledes indebeerer restriktioner for disse friheder.

Af de i preemis 30-32 anferte grunde skal en sddan national lovgivning alene efterproves i lyset af
artikel 56 TEUF.

Herom fremgar det bl.a. af den i preemis 41 anforte retspraksis, at en national lovgivning, hvorefter det
kun pa et kasino er tilladt at drive visse hasardspil og spille pa disse, udger en hindring for den frie
udveksling af tjenesteydelser.

Pa denne baggrund skal det ottende sporgsmal besvares med, at en national lovgivning som den i
hovedsagen omhandlede, der uden at fastseette nogen overgangsperiode eller nogen erstatning til de
personer, som driver spillehaller, forbyder drift af spilleautomater uden for kasinoerne, udger en
restriktion for den ved artikel 56 TEUF sikrede frie udveksling af tjenesteydelser.

Det er uforngdent at besvare det niende spgrgsmal.

Om begrundelsen for restriktionerne for den frie udveksling af tjenesteydelser

Med sit tredje, sit fjerde, sit tiende og sit ellevte sporgsmal, som skal behandles samlet, gnsker den
foreleeggende ret neermere bestemt oplyst, i hvilket omfang de restriktioner, der kan folge af nationale
lovgivninger som de i hovedsagen omhandlede, kan tillades i henhold til de
undtagelsesforanstaltninger, som udtrykkeligt er fastsat i artikel 51 TEUF og 52 TEUF, der finder
anvendelse pa dette omrade i medfer af artikel 62 TEUF, eller i overensstemmelse med Domstolens
praksis kan begrundes i tvingende almene hensyn.

Idet eendringsloven af 2011 og eendringsloven af 2012 begge indgar i en national reform, der har til
formal at hindre driften af spilleautomater, og idet den ungarske lovgiver har péberabt sig de samme
mal med henblik pa at begrunde disse to lovgivninger, skal sporgsmélet om en eventuel begrundelse
for de restriktioner, som folger af disse love, behandles samtidig.

Hvorvidt der foreligger tvingende almene hensyn

Indledningsvis bemeerkes, at bestemmelserne vedrgrende hasardspil er et af de omrader, hvor der
mellem medlemsstaterne bestar store moralske, religiose og kulturelle forskelle med hensyn til
synspunkter. Sa leenge der ikke foreligger nogen harmonisering pa EU-plan, kan medlemsstaterne i
princippet frit fastseette mélene for deres politik pa hasardspilsomradet og i givet fald ngjagtigt
fastseette det gnskede beskyttelsesniveau (jf. i denne retning domme Dickinger og Omer, C-347/07,
EU:C:2011:582, preemis 47, samt Digibet og Albers, C-156/13, EU:C:2014:1756, preemis 24).

Inden for rammerne af et preejudicielt segsmal ved Domstolen i henhold til artikel 267 TEUF henhgrer
fastleeggelsen af de mal, som den nationale lovgivning faktisk forfelger, under den foreleeggende rets
kompetence (dom Pfleger m.fl., C-390/12, EU:C:2014:281, preemis 47).
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Det bemerkes dog, at de mal, som pastds forfulgt med de i hovedsagen omhandlede lovgivninger,
nemlig beskyttelse af forbrugerne mod ludomani og forebyggelse af kriminalitet og bedrageri knyttet til
spil, udger tvingende almene hensyn, der kan begrunde restriktioner for hasardspilsvirksomhed (jf. i
denne retning domme Carmen Media Group, C-46/08, EU:C:2010:505, preemis 55, samt Stanley
International Betting og Stanleybet Malta, C-463/13, EU:C:2015:25, preemis 48 og 49 og den deri
naevnte retspraksis).

Sagsegerne i hovedsagen har imidlertid gjort geeldende, at hovedformalet med eendringsloven af 2011 i
realiteten er at oge afgiftsindteegterne fra driften af spilleautomaterne.

I denne henseende har Domstolen gentagne gange fastsldet, at malet om at maksimere statskassens
indteegter ikke i sig selv kan begrunde en restriktion for den frie udveksling af tjenesteydelser (jf. bl.a.
domme Dickinger og Omer, C-347/09, EU:C:2011:582, premis 55, og Pfleger m.fl, C-390/12,
EU:C:2014:281, preemis 54).

Den omstendighed, at en restriktion for hasardspilsvirksomhed accessorisk kommer den pageeldende
medlemsstats statskasse til gode, forhindrer imidlertid ikke, at denne restriktion kan veere begrundet,
safremt der hermed forst og fremmest faktisk forfelges mal, som vedrgrer tvingende almene hensyn
(jf. i denne retning domme Zenatti, C-67/98, EU:C:1999:514, praemis 36, og Gambelli m.fl., C-243/01,
EU:C:2003:597, preemis 62), hvilket det tilkommer den nationale ret at efterprove.

Hvorvidt hindringerne for artikel 56 TEUF er forholdsmeessige

Indledningsvis bemzerkes, at valget af fremgangsmader for atholdelse og kontrol med drift og
anvendelse af hasardspil eller pengespil, sasom eksempelvis krav om indgaelse af en administrativ
koncessionskontrakt med staten eller begreensning af driften og anvendelsen af visse spil til omrader,
der er forskriftsmeessigt godkendt til dette formal, tilkommer de nationale myndigheder inden for
rammerne af deres skon (domme Anomar m.fl., C-6/01, EU:C:2003:446, preemis 88, og Carmen Media
Group, C-46/08, EU:C:2010:505, preemis 59).

En begraenset tilladelse til disse spil inden for rammerne af szerlige rettigheder eller af en eneret, som er
blevet tildelt eller overdraget til visse organer, hvilken tilladelse bl.a. giver den fordel, at spilletrangen
og driften af spillene styres i retning af en kontrolleret bane, kan nemlig indgé i bestreebelserne pa at
nd disse almennyttige mal om forbrugerbeskyttelse og beskyttelse af den offentlige orden (jf. bla.
domme Ladrd, C-124/97, EU:C:1999:435, preemis 37, Zenatti, C-67/98, EU:C:1999:514, preemis 35, og
Anomar m.fl., C-6/01, EU:C:2003:446, preemis 74).

De restriktioner, som palegges af medlemsstaterne, skal imidlertid for sa vidt angar deres
forholdsmeessighed opfylde de betingelser, der fremgar af Domstolens praksis, dvs. veere egnede til at
sikre virkeliggorelsen af det forfulgte mal og ikke ga ud over, hvad der er ngdvendigt for at opna dette
mal. I denne sammenhaeng bemerkes desuden, at en national lovgivning kun er egnet til at sikre
gennemforelsen af det paberdbte formadl, hvis den faktisk opfylder hensynet om at nd malet pa en
sammenheengende og systematisk méade (jf. dom HIT og HIT LARIX, C-176/11, EU:C:2012:454,
preemis 22 og den deri neevnte retspraksis).

Det pahviler den medlemsstat, som ensker at paberabe sig et mal, der kan begrunde en hindring for
den frie udveksling af tjenesteydelser, at forsyne den ret, der skal treeffe afgorelse om dette sporgsmal,
med alle de oplysninger, som kan gere det muligt for denne at sikre sig, at neevnte foranstaltning
opfylder de krav, der folger af proportionalitetsprincippet (jf. domme Dickinger og Omer, C-347/09,
EU:C:2011:582, preemis 54, og Pfleger m.fl.,, C-390/12, EU:C:2014:281, preemis 50).
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I det foreliggende tilfeelde har sagsegerne i hovedsagen gjort geeldende, at de i hovedsagen omhandlede
lovgivninger ikke virkelig opfylder hensynet om at na de paberabte mal af offentlig interesse pa en
sammenheengende og systematisk made.

De har for det forste gjort geeldende, at den ungarske lovgiver som folge af de ved disse lovgivninger
indforte reformer har liberaliseret kasinoernes drift af online hasardspil, herunder online
spilleautomater, fra og med den 19. juli 2013. For det andet blev der i lgbet af 2014 tildelt syv nye
koncessioner til kasinodrift, hvilket den ungarske regering i ovrigt bekrzeftede i retsmodet.

Det bemeerkes, at sadanne omsteendigheder, under forbehold af den foreleeggende rets efterprovelse
heraf, kan indga i en politik med kontrolleret udvidelse af hasardspilsvirksomhed.

Domstolen har imidlertid fastslaet, at en sddan politik kan vere i overensstemmelse med bade malet
om at undgd, at hasardspilsvirksomhed drives med kriminelle eller svigagtige formal, og mélet om at
forhindre incitamenter til overdrevent forbrug i tilknytning til spillevirksomhed og at bekeempe
ludomani ved at styre forbrugerne i retning af det udbud, der kommer fra de autoriserede
erhvervsdrivende, da dette udbud ma formodes at veere bade fri for kriminelle elementer og udformet
for bedre at beskytte forbrugerne mod overdrevent forbrug og ludomani (jf. i denne retning domme
Stof m.fl, C-316/07, C-358/07 — C-360/07, C-409/07 og C-410/07, EU:C:2010:504, preemis 101
og 102, og Zeturf, C-212/08, EU:C:2011:437, preemis 67).

For at na dette mal om styring i retning af kontrollerede baner skal de autoriserede erhvervsdrivende
udgere et pélideligt, men samtidig attraktivt alternativ til en forbudt aktivitet, hvilket bla. kan
indebeere, at der tys til nye distributionsmetoder (jf. i denne retning domme Placanica m.fl., C-338/04,
C-359/04 og C-360/04, EU:C:2007:133, preemis 55, Ladbrokes Betting & Gaming og Ladbrokes
International, C-258/08, EU:C:2010:308, premis 25, samt Dickinger og Omer, C-347/09,
EU:C:2011:582, preemis 64).

En politik med kontrolleret udvidelse af hasardspilsvirksomhed kan imidlertid kun anses for at veere
sammenheengende, safremt de kriminelle og svigagtige aktiviteter i tilknytning til hasardspil pa den
ene side og ludomani pa den anden side pa tidspunktet for de faktiske omsteendigheder i hovedsagen
udgjorde et problem i Ungarn, og safremt en udvidelse af de autoriserede og regulerede aktiviteter
kunne afhjelpe et sidant problem (jf. i denne retning domme Ladbrokes Betting & Gaming og
Ladbrokes International, C-258/08, EU:C:2010:308, preemis 30, Zeturf, C-212/08, EU:C:2011:437,
preemis 70, samt Dickinger og Omer, C-347/09, EU:C:2011:582, preemis 67).

Det tilkommer den foreleeggende ret inden for rammerne af den sag, der er indbragt for den, at prove,
om disse betingelser er opfyldt, og i givet fald om den pégeeldende udvidelsespolitik har et omfang, som
kan gere den uforenelig med formalet om at begreense ludomani (jf. i denne retning dom Ladbrokes
Betting & Gaming og Ladbrokes International, C-258/08, EU:C:2010:308, praemis 38).

Den neevnte ret skal med henblik herpd anlegge en helhedsvurdering af omstendighederne omkring
vedtagelsen og gennemforelsen af de pageeldende restriktive lovgivninger.

Om provelsen af begrundelserne i lyset af de grundleeggende rettigheder

Det bemeerkes desuden, at nar en medlemsstat paberaber sig tvingende almene hensyn for at begrunde
en lovgivning, som kan begrense den frie udveksling af tjenesteydelser, skal denne begrundelse
ligeledes fortolkes i lyset af de almindelige EU-retlige grundseetninger, herunder de grundleeggende
rettigheder, der nu er sikret ved Den Europeeiske Unions charter om grundleggende rettigheder
(herefter »chartret«). Den omhandlede nationale lovgivning kan derfor kun omfattes af de fastsatte
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undtagelser, safremt den er i overensstemmelse med de grundleggende rettigheder, som Domstolen
skal beskytte (jf. i denne retning domme ERT, C-260/89, EU:C:1991:254, preemis 43, Familiapress,
C-368/95, EU:C:1997:325, praemis 24, og Alands Vindkraft, C-573/12, EU:C:2014:2037, praemis 125).

I det foreliggende tilfeelde har sagsegerne i hovedsagen gjort geeldende, at de i hovedsagen omhandlede
lovgivninger udger et indgreb i dels retssikkerhedsprincippet og princippet om beskyttelse af den
berettigede forventning, dels den i chartrets artikel 17 kneesatte ejendomsret.

— Om retssikkerhedsprincippet og princippet om beskyttelse af den berettigede forventning

Sagsogerne i hovedsagen har gjort geeldende, at de i hovedsagen omhandlede lovgivninger tilsideseetter
retssikkerhedsprincippet og princippet om beskyttelse af den berettigede forventning, idet de forhgjede
spilleafgifterne pa drift af spilleautomater i spillehallerne drastisk, samtidig med at de fastsatte en
overgang til et driftssystem baseret pa en central server, for derefter at forbyde driften af disse
automater uden for kasinoerne, uden nogen egnet overgangsperiode og uden tildeling af erstatning til
de berorte aktorer.

I denne henseende bemeerkes, at retssikkerhedsprincippet, der heenger sammen med princippet om
beskyttelse af den berettigede forventning, bl.a. kreever, at retsreglerne skal veere klare, preecise og
forudsigelige i deres retsvirkninger, iseer nar de kan have bebyrdende virkninger for personer og
virksomheder (jf. i denne retning domme VEMW m.fl., C-17/03, EU:C:2005:362, preemis 80 og den
deri neevnte retspraksis, ASM Brescia, C-347/06, EU:C:2008:416, preemis 69, og Test Claimants in the
Franked Investment Income Group Litigation, C-362/12, EU:C:2013:834, preemis 44).

Domstolen har ligeledes fastslaet, at en erhvervsdrivende ikke kan neere en berettiget forventning om,
at der slet ikke vil blive foretaget loveendringer, men alene anfegte de neermere bestemmelser for
gennemforelsen af en sadan eendring (jf. i denne retning dom Gemeente Leusden og Holin Groep,
C-487/01 og C-7/02, EU:C:2004:263, preemis 81).

Tilsvarende indebeerer retssikkerhedsprincippet ikke et krav om, at der ikke foretages loveendringer,
men kreever snarere, at den nationale lovgiver tager hensyn til serlige situationer for de
erhvervsdrivende og i givet fald tilpasser anvendelsen af de nye retsregler herefter (dlomme VEMW
m.fl., C-17/03, EU:C:2005:362, preemis 81, og Plantanol, C-201/08, EU:C:2009:539, premis 49; jf. i
denne retning dom Gemeente Leusden og Holin Groep, C-487/01 og C-7/02, EU:C:2004:263,
preemis 70).

Det fremgar af fast retspraksis, at det alene pahviler den foreleeggende ret at efterprove, om en national
lovgivning er forenelig med retssikkerhedsprincippet og princippet om beskyttelse af den berettigede
forventning, idet Domstolen, nar den treeffer preejudiciel afgerelse pa grundlag af artikel 267 TEUF,
udelukkende kan forsyne den foreleeggende ret med alle fortolkningsbidrag vedrerende EU-retten,
sdledes at den foreleeggende ret selv kan vurdere spergsmaélet om denne forenelighed (jf. bl.a. domme
Plantanol, C-201/08, EU:C:2009:539, praemis 45 og den deri naevnte retspraksis, og Alands Vindkraft,
C-573/12, EU:C:2014:2037, preemis 126).

Den foreleeggende ret kan med henblik herpa tage hensyn til alle de relevante faktorer, der fremgar af
de pageeldende lovgivningers ordlyd, formal eller opbygning (jf. i denne retning dom Alands Vindkraft,
C-573/12, EU:C:2014:2037, preemis 129).

Med henblik pa at give den foreleeggende ret et brugbart svar ber der i denne forbindelse navnlig
fremheeves folgende oplysninger, som fremgar af de for Domstolen fremlagte sagsakter.
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Hvad for det forste angar endringsloven af 2011 har sagsegerne i hovedsagen gjort geeldende, at den
faste afgift pa driften af spilleautomater i spillehaller med virkning fra den 1. november 2011, dvs. den
forste manedlige forfaldsdato efter offentliggorelsen af endringsloven, blev femdoblet ved denne lov,
samtidig med at der herved blev indfert en proportional afgift, selv om den pa denne virksomhed
geeldende afgiftsordning ikke havde veeret genstand for nogen loveendring i neesten 20 ar. Sagsegerne i
hovedsagen er saledes af den opfattelse, at de aktorer, der patenkte at abne nye spillehaller, som folge
af dette fraveer af en egnet tilpasningsperiode befandt sig i en situation, hvor det var umuligt i god tid
at treeffe de nedvendige foranstaltninger for at udseette gennemforelsen af deres projekt eller for at
opgive projektet. Forhgjelsen af afgifterne pa drift af spilleautomater i spillehallerne tvang desuden
flere aktorer til at ophere med denne virksomhed.

Hvad for det andet angér eendringsloven af 2012 fremgér det af foreleeggelsesafgorelsen, at denne
medforte, at tilladelserne til drift af spilleautomater i spillehallerne blev kaldt helt tilbage dagen efter
endringslovens ikrafttreeden, uden at der herved blev fastsat nogen overgangsperiode eller nogen
erstatning til de berorte aktorer.

Herom bemeerkes, at nar den nationale lovgiver tilbagekalder tilladelser, der geor det muligt for
indehaverne heraf at udeve erhvervsvirksomhed, pahviler det denne at fastsette enten en
overgangsordning af en passende leengde for disse indehavere med henblik pa at gore det muligt for
dem at tilpasse sig eller en rimelig kompensationsordning til dem (jf. i denne retning Den Europeiske
Menneskerettighedsdomstol, Vékony mod Ungarn, nr. 65681/13, § 34 og 35, 13.1.2015).

Sagsogerne i hovedsagen har desuden gjort geeldende, at de inden ikrafttreedelsen af eendringsloven af
2012 havde atholdt udgifter med henblik pa at tilpasse sig det nye system til drift af spilleautomater,
som var blevet fastsat ved eendringsloven af 2011. Dette driftssystem, der skulle treede i kraft den
1. januar 2013, indebar, at de spilleautomater, som blev drevet i spillehaller, skulle fungere online og
veere forbundet til en central server. Denne berettigede forventning brast imidlertid med umiddelbar
virkning som folge af vedtagelsen af sendringsloven af 2012.

I denne henseende bemeerkes, at en erhvervsdrivende, der har foretaget store investeringer med
henblik pa at overholde den ordning, som tidligere er blevet vedtaget af lovgiver, kan se sine
interesser blive veesentligt pavirket af en fremrykket opheevelse af denne ordning, sa meget desto mere
som opheevelsen sker pludseligt og uforudsigeligt, uden at den erhvervsdrivende gives den nedvendige
tid til at tilpasse sig de nye regler (jf. i denne retning dom Plantanol, C-201/08, EU:C:2009:539,
preemis 52).

Det tilkommer den nationale ret under hensyntagen til samtlige ovenstiende betragtninger at
efterprove, om nationale lovgivninger som de i hovedsagen omhandlede opfylder de krav, der folger af
retssikkerhedsprincippet og princippet om beskyttelse af den berettigede forventning.

— Om ejendomsretten

Sagsegerne i hovedsagen har ligeledes gjort geeldende, at nationale lovgivninger som de i hovedsagen
omhandlede tilsideseetter den i chartrets artikel 17, stk. 1, kneesatte ejendomsret for de personer, der
driver spillehaller.

I denne henseende bemeerkes, at en national lovgivning, der er restriktiv som omhandlet i artikel 56
TEUF, ligeledes kan indskreenke den i chartrets artikel 17 kneesatte ejendomsret. Tilsvarende har
Domstolen allerede fastslaet, at en ubegrundet og uforholdsmeessig restriktion for den frie udveksling
af tjenesteydelser i artikel 56 TEUF heller ikke tillades i medfor af chartrets artikel 52, stk. 1, set i
forhold til chartrets artikel 17 (dom Pfleger m.fl., C-390/12, EU:C:2014:281, preemis 57 og 59).
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Det folger heraf, at den i denne doms preemis 56-73 foretagne provelse af den restriktion, som
lovgivninger som de i hovedsagen omhandlede repraesenterer i lyset af artikel 56 TEUF, i det
foreliggende tilfeelde tillige omfatter eventuelle restriktioner for den ved chartrets artikel 17 sikrede
udovelse af ejendomsretten, saledes at en saerskilt provelse heraf ikke er ngdvendig (jf. i denne retning
dom Pfleger m.fl., C-390/12, EU:C:2014:281, preemis 60).

Svar pa det tredje, det fjerde, det tiende og det ellevte spergsmal:

Henset til samtlige ovenstdende betragtninger skal det tredje, det fjerde, det tiende og det ellevte
sporgsmal besvares med, at de restriktioner for den frie udveksling af tjenesteydelser, der kan folge af
nationale lovgivninger som de i hovedsagen omhandlede, kun kan begrundes i tvingende almene
hensyn, safremt den nationale ret efter en samlet vurdering af omsteendighederne omkring vedtagelsen
og gennemforelsen af disse lovgivninger fastslar, at

— de forst og fremmest faktisk forfolger mal vedrerende beskyttelse af forbrugerne mod ludomani og
forebyggelse af kriminalitet og bedrageri knyttet til spil, idet den omsteendighed alene, at en
restriktion for hasardspilsvirksomhed accessorisk kommer den pageeldende medlemsstats statskasse
til gode gennem en forhgjelse af afgiftsindteegterne, ikke forhindrer, at denne restriktion kan anses
for forst og fremmest faktisk at forfelge sadanne mal,

— de forfolger sidanne mal pa en sammenheengende og systematisk made, og

— de opfylder de krav, der folger af de generelle principper i EU-retten, navnlig
retssikkerhedsprincippet, princippet om den berettigede forventning og ejendomsretten.

Hvorvidt der foreligger tilsidescettelser af direktiv 98/34

Med sit sjette og sit trettende spergsmal, der skal behandles samlet, onsker den foreleeggende ret
naermere bestemt oplyst, om artikel 1, nr. 11), i direktiv 98/34 skal fortolkes saledes, at nationale
bestemmelser som de i eendringsloven af 2011 fastsatte afgiftsregler og det ved eendringsloven af 2012
indferte forbud mod at drive spilleautomater uden for kasinoerne udger »tekniske forskrifter« i denne
bestemmelses forstand, hvoraf udkastene skal veere genstand for den fremsendelse, som er fastsat i
direktivets artikel 8, stk. 1, forste afsnit.

Hvad for det forste angar nationale bestemmelser som dem i eendringsloven af 2011 ensker den
foreleeggende ret neermere bestemt oplyst, om sadanne bestemmelser kan anses for »tekniske
forskrifter, der faktisk skal overholdes« som omhandlet i artikel 1, nr. 11), tredje led, i direktiv 98/34.

Det fremgar af neevnte direktivs artikel 1, nr. 11), tredje led, at »[d]e tekniske forskrifter, der faktisk
skal overholdes« som omhandlet i denne bestemmelse, er »tekniske specifikationer, andre krav, eller
regler vedrorende tjenester, til hvilke der er knyttet skattemeessige eller finansielle foranstaltninger,
som pavirker forbruget af produkterne eller tjenesterne ved at tilskynde til overholdelse af disse
tekniske specifikationer eller andre krav eller forskrifter vedrorende tjenester«.

Det fremgér af denne ordlyd, at begrebet »tekniske forskrifter, der faktisk skal overholdes« ikke
vedrorer de skattemaessige foranstaltninger selv, men de hertil knyttede tekniske specifikationer eller
ovrige krav.

En afgiftslovgivning som den i hovedsagen omhandlede, der ikke er ledsaget af nogen teknisk

specifikation eller noget andet krav, hvis overholdelse den tilsigter at sikre, kan derfor ikke anses for en
»teknisk|...] forskrift[...], der faktisk skal overholdes«.
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Hvad for det andet angéar nationale bestemmelser som dem, der er fastsat i eendringsloven af 2012, har
Domstolen allerede fastslaet, at en national foranstaltning, der forbeholder atholdelsen af visse
hasardspil til kasinoerne alene, udger en »teknisk forskrift« i den forstand, hvori udtrykket er anvendt
i neevnte artikel 1, nr. 11), for si vidt som den kan influere betydeligt pa arten eller afseetningen af de i
denne sammenhzeng anvendte produkter (jf. i denne retning domme Kommissionen mod Graekenland,
C-65/05, EU:C:2006:673, preemis 61, og Fortuna m.fl, C-213/11, C-214/11 og C-217/11,
EU:C:2012:495, preemis 24 og 40).

Et forbud mod at drive spilleautomater uden for kasinoerne som det ved eendringsloven af 2012
indferte kan influere betydeligt pa afsetningen af disse automater — hvilke udger goder, som kan
henfores under artikel 34 TEUF (jf. dom Laard m.fl., C-124/97, EU:C:1999:435, preemis 20 og 24) —
ved at nedbringe antallet af kanaler for drift heraf.

Pa denne baggrund skal det sjette og det trettende sporgsmal besvares med, at artikel 1, nr. 11), i
direktiv 98/34 skal fortolkes saledes, at

— de bestemmelser i en national lovgivning, hvorved der foretages en femdobling af en fast afgift pa
driften af spilleautomater i spillehallerne, og hvorved der desuden indferes en proportional afgift
pa samme virksomhed, ikke udger »tekniske forskrifter« i denne bestemmelses forstand, og

— de bestemmelser i en national lovgivning, hvorved der er indfert et forbud mod drift af
spilleautomater uden for kasinoerne, udger »tekniske forskrifter« i den neevnte bestemmelses
forstand, hvoraf udkastene skal veere genstand for den fremsendelse, som er fastsat i direktivets
artikel 8, stk. 1, forste afsnit.

Hvorvidt der for den pdgeeldende medlemsstat bestdar en erstatningspligt

Om det femte og det tolvte spergsmal

Med sit femte og sit tolvte sporgsmal ensker den foreleeggende ret neermere bestemt oplyst, om
formalet med artikel 34 TEUF og/eller artikel 56 TEUF er at tilleegge borgerne rettigheder, saledes at
en medlemsstats tilsideseettelse heraf, ogsa i forbindelse med medlemsstatens lovgivningsvirksomhed,
indebeerer en ret for borgerne til at opna erstatning fra denne medlemsstat for den skade, der er lidt
som folge af denne tilsideseettelse.

I denne henseende er der, henset til de i denne doms preemis 30-32 anferte betragtninger, kun
anledning til at besvare disse spergsmal i det omfang, de henviser til artikel 56 TEUF.

Indledningsvis bemeerkes, at princippet om medlemsstatens erstatningsansvar for tab, som er forvoldt
borgerne pa grund af tilsideseettelser af EU-retten, der ma tilregnes staten, geelder i alle tilfeelde, hvor
en medlemsstat har overtradt EU-retten, uanset hvilket organ i medlemsstaten der ved sin handling
eller undladelse har veret arsag til overtreedelsen (domme Brasserie du pécheur og Factortame,
C-46/93 og C-48/93, EU:C:1996:79, preemis 32, og Kobler, C-224/01, EU:C:2003:513, preemis 31 og
den deri neevnte retspraksis). Dette princip finder derfor bla. anvendelse, nar den péageldende
overtreedelse ma tilskrives den nationale lovgiver (dom Brasserie du pécheur og Factortame, C-46/93
og C-48/93, EU:C:1996:79, preemis 36).

Det fremgar af fast retspraksis, at EU-retten anerkender et krav om skadeserstatning, nar tre
betingelser er opfyldt, nemlig at den tilsidesatte retsregel har til formél at tilleegge borgerne
rettigheder, at tilsideseettelsen er tilstreekkelig kvalificeret, og at der er en direkte arsagsforbindelse
mellem tilsideseettelsen af den forpligtelse, som pahviler staten, og de skadelidtes tab (jf. blL.a. domme
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Brasserie du pécheur og Factortame, C-46/93 og C-48/93, EU:C:1996:79, preemis 51, Danske Slagterier,
C-445/06, EU:C:2009:178, preemis 20, og Kommissionen mod Italien, C-379/10, EU:C:2011:775,
preemis 40).

Hvad angar den forste af disse tre betingelser, som er genstand for den foreleeggende rets sporgsmal,
fremgar det af retspraksis, at traktatbestemmelserne vedrerende de grundleeggende friheder affeder
rettigheder for borgerne, som de nationale domstole skal beskytte (jf. i denne retning dom Brasserie
du pécheur og Factortame, C-46/93 og C-48/93, EU:C:1996:79, preemis 54).

Det femte og det tolvte spergsmal skal folgelig besvares med, at formélet med artikel 56 TEUF er at
tilleegge borgerne rettigheder, siledes at en medlemsstats tilsideseettelse heraf, ogsa i forbindelse med
medlemsstatens lovgivningsvirksomhed, indebeerer en ret for borgerne til at opné erstatning fra denne
medlemsstat for den skade, der er lidt som folge af denne tilsideseettelse, forudsat dog at den neevnte
tilsideseettelse er tilstreekkelig kvalificeret, og at der er en direkte &rsagsforbindelse mellem
tilsideseettelsen og den lidte skade, hvilket det tilkommer den foreleeggende ret at efterprove.

Om det syvende og det fjortende sporgsmal

Med sit syvende og sit fjortende sporgsmal, som skal behandles samlet, gnsker den foreleeggende ret
naermere bestemt oplyst, om artikel 8 og 9 i direktiv 98/34 tilsigter at tilleegge borgerne rettigheder,
saledes at en medlemsstats tilsidesaettelse heraf indebaerer en ret for borgerne til at opné erstatning fra
denne medlemsstat for den skade, der er lidt som folge af denne tilsideseettelse.

I denne henseende fremgar det af retspraksis, at selv om direktiv 98/34 tilsigter at sikre varernes frie
beveegelighed ved at indfere en preeventiv kontrol, hvis effektive virkning forudseetter, at der i
forbindelse med en tvist mellem borgere ses bort fra en i strid med direktivets artikel 8 og 9 vedtaget
national foranstaltning, fastseetter dette direktiv pa ingen made det materielle indhold af den retsregel,
pé grundlag af hvilken den nationale ret skal afgore den for retten verserende tvist. Det neevnte direktiv
skaber saledes hverken rettigheder eller forpligtelser for borgerne (dom Unilever, C-443/98,
EU:C:2000:496, preemis 51).

P& denne baggrund ma det fastslas, at den forste af de i preemis 104 anforte betingelser ikke er opfyldt,
hvorfor en borger ikke kan péberdbe sig den manglende iagttagelse af direktivets artikel 8 og 9 med
henblik pa at gore den pageldende medlemsstat ansvarlig pa grundlag af EU-retten.

Det syvende og det fjortende sporgsmal skal folgelig besvares med, at artikel 8 og 9 i direktiv 98/34
ikke tilsigter at tilleegge borgerne rettigheder, hvorfor en medlemsstats tilsideseettelse heraf ikke
indebeerer en ret for borgerne til at opna erstatning fra denne medlemsstat for den skade, der er lidt
som folge af denne tilsideseettelse, pa grundlag af EU-retten.

Om det femtende sporgsmal

Med sit femtende sporgsmal onsker den foreleeggende ret neermere bestemt oplyst, i hvilket omfang
svarene pa det femte, det syvende, det tolvte og det fjortende spergsmal berores af den omstendighed,
at nationale lovgivninger som de i hovedsagen omhandlede vedrorer et omrade, der henherer under
medlemsstaternes kompetence.

I denne henseende bemeerkes blot, at medlemsstaterne som fremheevet i preemis 34 er forpligtet til at
udeve deres kompetencer under overholdelse af EU-retten og navnlig af de ved traktaten sikrede
grundleeggende friheder, hvilke finder anvendelse pa situationer som de i hovedsagen omhandlede, der
er omfattet af EU-rettens anvendelsesomrade.
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Pa denne baggrund skal de begrundelser, som en medlemsstat anforer til stotte for en restriktion for de
neevne friheder, fortolkes i lyset af de grundleeggende rettigheder, selv nar denne restriktion vedrerer et
omrade henhgrende under denne medlemsstats kompetence, for sa vidt som den pageeldende situation
er omfattet af EU-rettens anvendelsesomrade (jf. i denne retning dom Akerberg Fransson, C-617/10,
EU:C:2013:105, preemis 21).

Pa samme made indebeerer enhver tilsideseettelse af EU-retten, der er begadet af en medlemsstat,
herunder ogsd nar tilsideseettelsen vedrerer et omrdde henhgrende under denne medlemsstats
kompetence, at medlemsstaten ifalder ansvar, safremt de i denne doms preemis 104 anforte betingelser

er opfyldt.

Det femtende sporgsmal skal derfor besvares saledes, at svarene pa den foreleeggende rets spergsmal
ikke bergres af den omstendighed, at nationale lovgivninger som de i hovedsagen omhandlede
vedrerer et omrade, der henhgrer under medlemsstaternes kompetence.

Sagens omkostninger

Da sagens behandling i forhold til hovedsagens parter udger et led i den sag, der verserer for den
foreleeggende ret, tilkommer det denne at treeffe afgorelse om sagens ombkostninger. Bortset fra
neevnte parters udgifter kan de udgifter, som er atholdt i forbindelse med afgivelse af indleeg for
Domstolen, ikke erstattes.

P& grundlag af disse preemisser kender Domstolen (Forste Afdeling) for ret:

1) En national lovgivning som den i hovedsagen omhandlede, hvorefter der uden nogen
tilpasningsperiode foretages en femdobling af en fast afgift pa driften af spilleautomater i
spillehallerne, og hvorved der desuden indferes en proportional afgift pa samme
virksomhed, udgor en restriktion for den ved artikel 56 TEUF sikrede frie udveksling af
tjenesteydelser, sifremt den er til hinder for eller indebzerer ulemper for udovelsen af den
frie udveksling af tjenesteydelser i form af drift af spillemaskiner i spillehallerne eller har
gjort denne udovelse mindre tiltreekkende, hvilket det tilkommer den nationale ret at
efterprove.

2) En national lovgivning som den i hovedsagen omhandlede, der uden at fastsaette nogen
overgangsperiode eller nogen erstatning til de personer, som driver spillehaller, forbyder
drift af spilleautomater uden for kasinoerne, udger en restriktion for den ved artikel 56
TEUF sikrede frie udveksling af tjenesteydelser.

3) De restriktioner for den frie udveksling af tjenesteydelser, der kan folge af nationale
lovgivninger som de i hovedsagen omhandlede, kan kun begrundes i tvingende almene
hensyn, sifremt den nationale ret efter en samlet vurdering af omstendighederne omkring
vedtagelsen og gennemforelsen af disse lovgivninger fastslar, at

— de forst og fremmest faktisk forfelger mal vedrorende beskyttelse af forbrugerne mod
ludomani og forebyggelse af kriminalitet og bedrageri knyttet til spil, idet den
omstendighed alene, at en restriktion for hasardspilsvirksomhed accessorisk kommer den
pageldende medlemsstats statskasse til gode gennem en forhgjelse af afgiftsindtegterne,
ikke forhindrer, at denne restriktion kan anses for forst og fremmest faktisk at forfolge
sadanne mal

— de forfolger sadanne mal pa en sammenhzengende og systematisk made, og
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— de opfylder de krav, der folger af de generelle principper i EU-retten, navnlig
retssikkerhedsprincippet, princippet om den berettigede forventning og ejendomsretten.

Artikel 1, nr. 11), i Europa-Parlamentets og Radets direktiv 98/34/EF af 22. juni 1998 om en
informationsprocedure med hensyn til tekniske standarder og forskrifter samt forskrifter for
informationssamfundets tjenester, som @endret ved Radets direktiv 2006/96/EF af
20. november 2006, skal fortolkes saledes, at

— de bestemmelser i en national lovgivning, hvorved der foretages en femdobling af en fast
afgift pa driften af spilleautomater i spillehallerne, og hvorved der desuden indferes en
proportional afgift pa samme virksomhed, ikke udger »tekniske forskrifter« i denne
bestemmelses forstand, og

— de bestemmelser i en national lovgivning, hvorved der er indfert et forbud mod drift af
spilleautomater uden for kasinoerne, udger »tekniske forskrifter« i den naevnte
bestemmelses forstand, hvoraf udkastene skal veere genstand for den fremsendelse, som er
fastsat i direktivets artikel 8, stk. 1, forste afsnit.

Formalet med artikel 56 TEUF er at tilleegge borgerne rettigheder, siledes at en
medlemsstats  tilsideseettelse heraf, ogsa i forbindelse med medlemsstatens
lovgivningsvirksomhed, indebeerer en ret for borgerne til at opna erstatning fra denne
medlemsstat for den skade, der er lidt som folge af denne tilsidesattelse, forudsat dog at
den neevnte tilsideseettelse er tilstreekkelig kvalificeret, og at der er en direkte
arsagsforbindelse mellem tilsidesaettelsen og den lidte skade, hvilket det tilkommer den
foreleeggende ret at efterprove.

Artikel 8 og 9 i direktiv 98/34, som @endret ved direktiv 2006/96, tilsigter ikke at tilleegge
borgerne rettigheder, hvorfor en medlemsstats tilsideszettelse heraf ikke indebzerer en ret
for borgerne til at opna erstatning fra denne medlemsstat for den skade, der er lidt som
folge af denne tilsideszettelse, pa grundlag af EU-retten.

Svarene pa den foreleeggende rets sporgsmal berores ikke af den omstendighed, at nationale
lovgivninger som de i hovedsagen omhandlede vedreorer et omrade, der henhorer under
medlemsstaternes kompetence.

Underskrifter
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