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W Samling af Afgerelser

FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT
M. SZPUNAR
fremsat den 5. april 2017

Sag C-49/16

Unibet International Limited
mod
Nemzeti Ad6- és Vamhivatal Kézponti Hivatal

(anmodning om preejudiciel afgorelse indgivet af Févarosi Kozigazgatasi és Munkatigyi Bir6sag
(forvaltnings- og arbejdsretten i Budapest, Ungarn))

»Fri udveksling af tjenesteydelser — artikel 56 TEUF — online hasardspil — restriktion —
forenelighed af et krav om tilladelse med ligebehandlingsprincippet og gennemsigtighedsprincippet —
administrative sanktioner«

1. Unibet International Limited (herefter »Unibet«), der er sagsegeren i hovedsagen, har hjemsted i
Malta og har tilladelse til at foranstalte hasardspil udstedt af myndighederne i forskellige
medlemsstater. Selskabet udbed online hasardspil i Ungarn uden at have opnéet den kreevede tilladelse
hertil, hvorfor det var genstand for to administrative afgerelser fra de ungarske myndigheder, som
lukkede for adgangen til dets hjemmesider i Ungarn.

2. Domstolen er derfor blevet anmodet om at treeffe afgerelse om, hvorvidt en national lovgivning som
den, hvorpa de administrative afgerelser bygger, er forenelig med den frie udveksling af tjenesteydelser,
der er fastsat i artikel 56 TEUF. Hovedsporgsmalet, som Domstolen star over for i denne forbindelse,
er derfor, om en virksomhed, der har hjemsted i Malta, og som tilsigter at udbyde online hasardspil
pa det ungarske marked, kan undga kravet om en tilladelse, hvis det umiddelbart er abenbart, at
deltagelse i en procedure om opnéelse af en sddan tilladelse ikke vil fore til udstedelse heraf.

Relevante retsforskrifter

3. Bestemmelserne i ungarsk ret i denne sag stammer fra to retlige instrumenter: szerencsejaték
szervezésérdl szOolo 1991. évi XXXIV torvény (lov XXXIV af 1991 om foranstaltning af hasardspil,
herefter »loven om hasardspil«) og a koncesszi6rél szolé 1991. évi XVI. torvény (lov XVI af 1991 om
koncessioner, herefter »loven om koncessioner«). Eftersom der er — saledes som det vil fremga i
nermere detaljer nedenfor — to anfegtede administrative afgorelser, som lukker for adgangen til
Unibets hjemmesider i Ungarn, og som er truffet i forbindelse med to forskellige retlige situationer, er
det nodvendigt at beskrive den geeldende lov pa disse afgorelsers respektive datoer, dvs. den 25. juni
2014 og den 29. august 2014.

1 — Originalsprog: engelsk.
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Ungarsk lovgivning den 25. juni 2014

Loven om hasardspil

4. I medfor af § 1, stk. 1, i loven om hasardspil er hasardspil spil, hvori spilleren — som modydelse for
at betale penge eller tilbyde en anden modydelse af gkonomisk veerdi — kan opna en pengepreemie eller
en anden preemie af gkonomisk veerdi, sdfremt en bestemt betingelse indtreeffer eller gor sig geeldende.
Tabet eller gevinsten atheenger udelukkende eller overvejende af tilfeeldigheder. § 1, stk. 2, i loven om
hasardspil specificerer, at veeddemal ogsa betragtes som hasardspil, og at loven i seerlige tilfeelde, der
er fastlagt i loven, ogsa finder anvendelse pa spilleautomater og salgsfremmende konkurrencer.

5. Som folge af § 1, stk. 3, litra e), i loven om hasardspil anses foranstaltning af online hasardspil ogsa
for foranstaltning af hasardspil i den i § 1, stk. 1, litra i), i loven om koncessioner omhandlede forstand.

6. § 1, stk. 4 og 5, i loven om hasardspil bestemmer, at foranstaltning af hasardspil, som giver mulighed
for deltagelse ved hjelp af telekommunikationsinstrumenter eller -systemer fra ungarsk omrade
udelukkende kan finde sted i overensstemmelse med bestemmelserne i loven, at offentliggerelse af
tilbud om deltagelse i hasardspil, der foranstaltes ved hjeelp af telekommunikationsinstrumenter eller
—systemer, kreever tilladelse fra den statslige afgiftsmyndighed, og at finansielle institutioner og
leveranderer af telekommunikationstjenester hverken kan bidrage til offentliggorelsen eller accepten af
tilbud om deltagelse i hasardspil, hvis de ikke har tilladelse, eller yde teknisk bistand hertil.

7. I henhold til geeldende ungarsk lovgivning pa tidspunktet for den forste administrative afgorelse
havde den statslige hasardspiludbyder enekompetence til at foranstalte lotteri og veeddemal, med
undtagelse af hesteveeddemal og bookmakervirksomhed, som folge af § 3, stk. 1, litra a), og § 3, stk. 3,
i loven om hasardspil.

8. Staten kunne dog midlertidigt tildele tredjeparter retten til at foranstalte hasardspil ved en
koncessionsaftale.

9. En saddan koncessionsaftale kan enten opnés efter, at den kompetente minister bekendtger et
offentligt udbud (§ 4, stk. 1, i loven om hasardspil, sammenholdt med § 5, stk. 1, i loven om
koncessioner), eller uden bekendtgorelse af et offentligt udbud til en »palidelig udbyder af hasardspil«
(S 4, stk. 6, i loven om hasardspil, ssmmenholdt med § 10/C, stk. 2, i loven om koncessioner).

10. Den foreleeggende ret har fastsldet, at der aldrig er blevet bekendtgjort et offentligt udbud.
11. En »palidelig udbyder af hasardspil« i henhold til § 37, stk. 30, litra d), i loven om hasardspil skulle

have foranstaltet hasardspil i Ungarn i mindst ti ar. Endvidere skulle udbyderen have en selskabskapital
pa mindst 200 000 000 HUF (§ 29/D i loven om hasardspil).

Loven om koncessioner

12. § 10/C, stk. 3, i loven om koncessioner kreevede, at en palidelig udbyder af hasardspil skulle indgive
et tilbud, hvori blev angivet placeringen af de enheder, som denne havde til hensigt at drive, og
forpligtede sig til for hver enkelt enhed at betale en arlig koncessionsafgift, der som minimum
udgjorde det dobbelte af den koncessionsafgift, der var fastsat i den geeldende finanslov.
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Ungarsk lovgivning den 29. august 2014

Loven om hasardspil

13. Som folge af den nye ordlyd af § 3, stk. 3, i loven om hasardspil havde den statslige
hasardspiludbyder ikke leengere enekompetence til at foranstalte hasardspil.

14. En »palidelig udbyder af hasardspil« i henhold til § 37, stk. 30, litra d), i loven om hasardspil skulle
have foranstaltet hasardspil i den stat, som har udstedt tilladelsen til at foranstalte hasardspil, i mindst
tre ar. Endvidere skulle udbyderen have en selskabskapital pa mindst 50 millioner HUF (§ 29/D i loven
om hasardspil).

15. Disse eendringer af loven om hasardspil tradte i kraft den 15. juli 2014.

Loven om koncessioner

16. § 10/C, stk. 3a, litra b), i loven om koncessioner palagde en palidelig udbyder af hasardspil i
tilbuddet at angive den arlige koncessionsafgift for hver enkelt spiltype i henhold til den
referenceafgift for koncessioner, som var fastsat i finansloven for de enkelte spiltyper.

Faktiske omstendigheder, retsforhandlinger og de praejudicielle sporgsmal

17. Unibet, der er sagsogeren i hovedsagen, har hjemsted i Malta og har tilladelse til at foranstalte
hasardspil udstedt af myndighederne i forskellige EU-medlemsstater.

18. Det ungarske nationale told- og skattedirektorat (herefter »skattemyndigheden«), der er sagsegt i
hovedsagen, gennemforte i sin egenskab af tilsynsmyndighed for hasardspil tilsyn med indholdet af
Unibets hjemmesider i sommeren 2014.

19. Under disse tilsyn fandt skattemyndigheden, at hasardspil — i den i de ungarske bestemmelser om
hasardspil omhandlede forstand — kunne tilgas, selv om Unibet ikke havde de kreevede tilladelser.

20. Skattemyndigheden traf den 25. april og den 29. august 2014 to afgerelser over for Unibet, som
midlertidigt forbed adgangen fra Ungarn til de hjemmesider, der var fort tilsyn med. Efterfolgende
pélagde skattemyndigheden ved andre afgorelser, der, sa vidt jeg forstdr, ikke er genstand for denne
specifikke sag for den foreleeggende ret, en bode for gentagne overtraedelser af retsforskrifterne.

21. Unibet har anfeegtet skattemyndighedens afgorelser af 25. april og 29. august 2014, som lukkede
midlertidigt for adgangen, idet selskabet har nedlagt pastand om, at afgerelserne annulleres. Efter
Unibets opfattelse blev de vedtaget i henhold til lovgivning, som er i strid med artikel 56 TEUF.
Unibet har pastaet, at de i lovgivningen fastsatte krav er sa ekskluderende, at de i praksis gor det
umuligt for selskabet at opna den koncession, som er en forhidndsbetingelse for at fa tilladelse til at
foranstalte online hasardspil.

22. Hvad angér den forste afgorelse har Unibet pastaet, at for det forste blev der ikke bekendtgjort et
udbud med henblik pa tildeling af koncessionen, og for det andet havde selskabet ikke ret til at afgive
et bud, da det ikke opfyldte de lovmeessige krav for at kunne blive betragtet som en pélidelig udbyder
af hasardspil.

23. Hvad angar den anden afgorelse har Unibet pastaet, at eendringerne i loven om hasardspil forst

blev foretaget ca. seks uger for den anden administrative afgerelse, hvilket var for kort et tidsrum til at
afgive et detaljeret bud.
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24. Det er i forbindelse med disse retsforhandlinger, at Févarosi Kozigazgatdsi és Munkaiigyi Birosag
(forvaltnings- og arbejdsretten i Budapest, Ungarn) ved afgorelse af 9. december 2015, som Domstolen
modtog den 27. januar 2016, har forelagt folgende spergsmal til preejudiciel afgorelse:

»1. Skal artikel 56 [TEUF] fortolkes saledes, at den er til hinder for en national foranstaltning, i
henhold til hvilken en medlemsstats lovgivning, som — i forbindelse med bekendtgorelse af et
udbud om tildeling af en koncession eller accepten af et tilbud, der er indgivet med henblik pa at
opnd en koncession — sikrer en teoretisk mulighed for, at enhver udbyder, der opfylder de
lovmeessige krav, herunder udbydere fra andre medlemsstater, opnir en koncession til udbud af
tjenester i form af ikke-liberaliserede online hasardspil, enten gennem et offentligt udbud eller ved
indgivelsen af et tilbud, selv om den pageldende medlemsstat i praksis ikke bekendtger et udbud
om tildeling af koncessionen, og hvor tjenesteyderen i praksis heller ikke har mulighed for at
indgive et tilbud, og medlemsstatens myndigheder pa trods af dette fastsldr, at tjenesteyderen har
overtradt retsregler, idet den pageldende har udbudt tjenester uden den tilladelse, der folger af
koncessionen, og derfor palegges en administrativ sanktion, der er fastsat i lovgivningen
(midlertidig utilgeengelighed og bede ved gentagne overtraedelser)?

2. Er artikel 56 TEUF til hinder for, at en medlemsstat indferer trinhgjere normer i forhold til den
nationale ret, som giver udbydere af online hasardspil en teoretisk mulighed for at foranstalte
greenseoverskridende online hasardspil, selv om disse udbydere i praksis ikke kan opna de
nodvendige tilladelser fra myndighederne til at udbyde tjenesten som folge af, at der i
medlemsstaten ikke er fastsat trinlavere gennemforelsesbestemmelser?

3. I det omfang den ret, for hvilken sggsmalet i hovedsagen er indbragt, pd baggrund af svarene pa de
foregaende speorgsmal konstaterer, at medlemsstatens foranstaltning er i strid med artikel 56 TEUF,
agerer denne ret da pa en made, der er forenelig med EU-retten, safremt den anser savel en
overtraedelse af retsregler fastslaet i afgorelser fra medlemsstatens myndigheder under henvisning
til, at tjenesten er blevet udbudt uden tilladelse, som den administrative sanktion, som paleegges pa
grund af denne overtreedelse (midlertidig utilgeengelighed og bade) for at veere i strid med artikel 56
TEUF?«

25. Unibet og den ungarske, den belgiske og den portugisiske regering samt Europa-Kommissionen har
indgivet skriftlige indleeg. De deltog alle i retsmedet den 15. december 2016 og afgav mundtlige indleeg.

Bedommelse

Indledende bemcerkninger

26. Denne sag skal behandles i henhold til traktatbestemmelserne. Direktiv 2000/31/EF*
og 2006/123/EF® finder ikke anvendelse p& veeddemadlsvirksomhed. Eftersom det fremgar af de
oplysninger, som Domstolen rader over, at Unibet ikke har hjemsted i Ungarn, er de relevante
traktatbestemmelser bestemmelserne om den frie udveksling af tjenesteydelser i medfor af artikel 56
TEUF ff..

27. Den foreleeggende ret onsker vejledning om, hvilken afgerelse der skal treeffes i en situation, hvor
en hasardspiludbyder, der er lovligt etableret i en anden medlemsstat og har tilladelse i en raekke
medlemsstater, udbyder hasardspil i Ungarn uden at have en tilladelse fra de ungarske myndigheder
og uden at have taget skridt til at opna en sadan tilladelse.

2 — Jf. artikel 1, stk. 5, litra d), i Europa-Parlamentets og Rédets direktiv af 8.6.2000 om visse retlige aspekter af informationssamfundstjenester,
navnlig elektronisk handel, i det indre marked (»Direktivet om elektronisk handel«) (EFT 2000, L 178, s. 1).

3 — Jf artikel 2, stk. 2, litra h), i Europa-Parlamentets og Radets direktiv af 12.12.2006 om tjenesteydelser i det indre marked (EUT 2006, L 376,
s. 36).
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28. Den foreleeggende ret forekommer pa baggrund af spergsmalenes ordlyd faktisk ikke at anmode
Domstolen om vejledning om, hvorvidt den nationale lovgivning, der er redegjort for under de
relevante retsforskrifter i dette forslag til afgerelse, er forenelig med artikel 56 TEUF. Den
forekommer snarere at koncentrere sig om virkningen af de pastiede manglende bestemmelser til
gennemforelse af denne lovgivning.

29. Med henblik pa at give den foreleeggende ret hensigtsmeessig vejledning og et nyttigt svar skal der
forst og fremmest fokuseres pa den nationale lovgivning, der er redegjort for under de relevante
retsforskrifter. Det er pa denne made, at jeg vil behandle den foreleeggende rets tre spergsmal. Dette
medferer ogsd, at det tredje spergsmal ber besvares for det andet.

30. I dette forslag til afgorelse vil ordene tilladelse, koncession og autorisation blive anvendt i fleeng.

Det forste sporgsmal

31. Den foreleeggende ret gnsker med det forste spergsmal nermere bestemt afklaret, om artikel 56
TEUF er til hinder for national lovgivning, som giver en hasardspiludbyder, der er lovligt etableret i
en anden medlemsstat, teoretisk mulighed for at opna en tilladelse, nar denne udbyder i praksis ikke
kan opna en sadan.

Restriktion

32. Artikel 56 TEUF forbyder restriktioner, der hindrer fri udveksling af tjenesteydelser inden for
Unionen, for si vidt angér statsborgere i medlemsstaterne, der er bosat i en anden medlemsstat end
modtageren af den pégeeldende ydelse. Artikel 57 TEUF definerer »tjenesteydelser« som de ydelser,
der normalt udferes mod betaling, i det omfang de ikke omfattes af bestemmelserne vedrerende den
frie bevaegelighed for varer, kapital og personer.

33. Unibet, der har hjemsted i Malta, tilsigter at udbyde en tjenesteydelse via internettet til kunder, der
er bosiddende i Ungarn. Domstolen har i denne henseende allerede fundet, at hasardspil, der udbydes
online, udger en tjenesteydelse i den i artikel 56 TEUF omhandlede forstand*.

34. Spergsmalet er, om der foreligger en restriktion for Unibets frie udveksling af tjenesteydelser i
Ungarn. Alle foranstaltninger, som forbyder, medferer ulemper for eller gor udevelsen af den frie
udveksling af tjenesteydelser mindre attraktiv, skal anses for at udgere sddanne restriktioner®. Den frie
udveksling af tjenesteydelser i henhold til artikel 56 TEUF kreever séledes ikke blot afskaffelse af enhver
forskelsbehandling til skade for tjenesteydere pa grund af deres nationalitet, men ogsa opheevelse af
enhver restriktion — ogsd selv om den anvendes uden forskel pa indenlandske tjenesteydere og
tjenesteydere fra andre medlemsstater®. Desuden omfatter den frie udveksling af tjenesteydelser savel
udbyderen som modtageren af tjenesteydelserne’.

4 — Jf. dom af 6.11.2003, Gambelli m.fl. (C-243/01, EU:C:2003:597, preemis 54).

5 — Jf. feks. dom af 20.2.2001, Analir m.l. (C-205/99, EU:C:2001:107, preemis 21), af 15.1.2002, Kommissionen mod Italien (C-439/99,
EU:C:2002:14, preemis 22), og af 8.9.2009, Liga Portuguesa de Futebol Profissional og Baw International (C-42/07, EU:C:2009:519,
preemis 51).

6 — Dette har veeret fast retspraksis siden dom af 25.7.1991, Séager (C-76/90, EU:C:1991:331, preemis 12). Jf. endvidere dom af 18.7.2013, Citroén
Belux (C-265/12, EU:C:2013:498, preemis 35), og af 8.9.2009, Liga Portuguesa de Futebol Profissional og Baw International (C-42/07,
EU:C:2009:519, preemis 51).

7 — Jf. dom af 31.1.1984, Luisi og Carbone (286/82 og 26/83, EU:C:1984:35, preemis 16), og af 8.9.2009, Liga Portuguesa de Futebol Profissional og
Baw International (C-42/07, EU:C:2009:519, preemis 51).
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35. Domstolen har endvidere stedse fundet, at en medlemsstats lovgivning, som forbyder tjenesteydere,
som er etableret i andre medlemsstater, at udbyde tjenesteydelser pa den neevnte stats omrade via
internettet, udger en restriktion for den frie udveksling af tjenesteydelser som sikret ved artikel 56
TEUF®. En sddan lovgivning indeholder desuden en restriktion for friheden for personer, som er bosat
i den omhandlede medlemsstat, til via internettet at benytte de tjenesteydelser, som udbydes i andre
medlemsstater’. Det samme gelder sédanne forbud, hvis der ikke foreligger en forudgdende
autorisation fra de administrative myndigheder ™.

36. Pa grundlag af den netop omtalte mangeérige retspraksis er det ubestrideligt, at den ungarske
lovgivning, bade pa datoen for den forste og den anden afgerelse, udger en restriktion for den frie
udveksling af tjenesteydelser. Pa begge disse datoer var Unibet forpligtet til at underga en
tilladelsesprocedure. Den blotte eksistens af en tilladelsesprocedure er tilstreekkelig til at fastsla en
restriktion. Alle andre spergsmaél, navnlig vedrerende betingelserne for og metoderne i en
tilladelsesprocedure, skal behandles i forbindelse med en mulig begrundelse.

Begrundelse

37. Det udestdende sporgsmal er, om den ungarske lovgivning kan begrundes. De to administrative
afgorelser skal her behandles hver for sig.

— Administrativ afgorelse af 25. juni 2014

38. Det skal forst erindres, at et statsligt monopol ikke som sadan er i strid med artikel 56 TEUF,
ligesom bestemmelsen heller ikke péaleegger medlemsstaterne at liberalisere veeddemalsmarkedet''. Den
ungarske regering forekommer at tage udgangspunkt i den opfattelse, at der er et monopol i denne sag.
Det er dog min forstaelse af den preejudicielle foreleeggelse, at den foreleeggende ret forekommer at
forudseette, at der ikke er et monopol. Bortset fra det forhold, at Domstolen hvad angar fortolkningen
af national ret i princippet skal basere sig pa de kvalificeringer, der folger af foreleeggelsesafgorelsen, og
at det udger fast retspraksis, at Domstolen ikke har kompetence til at fortolke en medlemsstats
nationale ret", er det min opfattelse, at der ikke er et formelt monopol i denne sag. For mig at se er
sporgsmalet, om der er et monopol, et retligt sporgsmal og ikke et faktuelt, og retstillingen i denne
sag er klar: I henhold til ordlyden af ungarsk ret kan udbydere af hasardspil i princippet komme ind
pa det ungarske marked.

39. Kravet om mindst ti ars drift i Ungarn indebeerer efter sin art (indirekte) forskelsbehandling, da det
systematisk giver udbydere med hjemsted i Ungarn en fordel i forhold til udbydere med hjemsted
andre steder i Unionen. Som folge af denne (indirekte) forskelsbehandling pa grundlag af nationalitet
er de eneste begrundelser, der kan paberabes, de tre begrundelser, der er indskrevet i artikel 52 TEUF,
sammenholdt med artikel 62 TEUF: den offentlige orden, den offentlige sikkerhed og den offentlige
sundhed . Domstolens praksis har i princippet anerkendt en reekke tvingende almene hensyn sisom
hensynene til forbrugerbeskyttelse, forebyggelse af bedrageri og fjernelse af incitamenter for borgerne

8 — Jf. dom af 6.11.2003, Gambelli m.fl. (C-243/01, EU:C:2003:597, preemis 54), og af 8.9.2009, Liga Portuguesa de Futebol Profissional og Baw
International (C-42/07, EU:C:2009:519, preemis 52).

9 — Jf. dom af 8.9.2009, Liga Portuguesa de Futebol Profissional og Baw International (C-42/07, EU:C:2009:519, preemis 53).

10 — Jf. dom af 6.3.2007, Placanica m.fl. (C-338/04, C-359/04 og C-360/04, EU:C:2007:133, preemis 42), og af 30.4.2014, Pfleger m.fl. (C-390/12,
EU:C:2014:281, preemis 39).

11 — Jf for neermere detaljer mit forslag til afgerelse Ince (C-336/14, EU:C:2015:724, punkt 32).
12 — Jf. feks. dom af 16.2.2017, Agro Foreign Trade & Agency (C-507/15, EU:C:2017:129, preemis 23 og den deri naevnte retspraksis).
13 — Jf. dom af 6.10.2009, Kommissionen mod Spanien (C-153/08, EU:C:2009:618, preemis 36 og 37 og den deri naevnte retspraksis).
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til overdrevent forbrug i tilknytning til spillevirksomhed samt hensynet til generelt at forebygge
forstyrrelser af samfundsordenen', hvilke dog ikke kan péberébes som begrundelse for restriktioner,
der indebeerer forskelsbehandling'. Herudover kan malet om at maksimere statskassens indteegter
ikke i sig selv begrunde en séddan hindring for den frie udveksling af tjenesteydelser .

40. Det ber tilfojes, at selv.om Domstolen til tider har veeret urokkelig'” hvad angar begreensningen af
begrundelserne i tilfeelde af forskelsbehandling til den offentlige orden, den offentlige sikkerhed og den
offentlige sundhed, har den i andre tilfeelde veeret mere nuanceret, hvilket er grunden til, at retspraksis
er blevet beskrevet som »ikke konsistent« ',

41. Hvor om alting er, har de ungarske myndigheder ikke paberabt sig nogen begrundelser, endsige
fremlagt nogen beviser for deres mulige proportionalitet. P4 denne baggrund kan jeg ikke se, hvordan
den forste administrative afgorelse kan veere begrundet.

— Administrativ afgorelse af 29. august 2014

42. Her ser jeg pa grundlag af de oplysninger, der er til radighed, ikke nogen forskelsbehandling pa
grundlag af nationalitet. Ungarske og udenlandske udbydere synes at blive behandlet pa samme made
retligt og faktisk. Navnlig forekommer ti-ars-reglen, som er blevet til tre-ars-reglen, der endvidere ikke
leengere er begreenset til drift i Ungarn, mig at veere en foranstaltning, som finder anvendelse uden
forskel pa bade ungarske og udenlandske udbydere.

43. Som folge heraf kan de netop anforte begrundelser vedrerende den offentlige interesse i princippet
péberdbes som en gyldig begrundelse.

44. Den ungarske regering har dog igen undladt at fremsaette nogle begrundelser .

45. Selv om det imidlertid antages, at den ungarske lovgivning tjener til at beskytte et hensyn til den
almene interesse, sasom forbrugerbeskyttelse, forebyggelse af bedrageri og fjernelse af incitamenter for
borgerne til overdrevent forbrug i tilknytning til spillevirksomhed eller endog hensynet til generelt at
forebygge forstyrrelser af samfundsordenen, skal en sddan ordning ikke desto mindre veere
proportional.

46. National lovgivning er derfor kun egnet til at sikre gennemforelsen af det paberabte formal, hvis
den reelt opfylder hensynet om at nd malet pd en sammenhangende og systematisk made *.

47. Der er rigelig praksis fra Domstolen om spgrgsmalet om begrundelser for restriktive ordninger,
som medlemsstaterne har indfert pa hasardspilomradet, og navnlig spergsmalet om proportionalitet.
Jeg vil begraense mig til at erindre om det, der er absolut nedvendigt i forbindelse med denne sag.

14 — Jf i denne retning dom af 8.9.2009, Liga Portuguesa de Futebol Profissional og Baw International (C-42/07, EU:C:2009:519, preemis 56).

15 — Jf dom af 30.11.1995, Gebhard (C-55/94, EU:C:1995:411, preemis 37), af 6.11.2003, Gambelli m.fl. (C-243/01, EU:C:2003:597, preemis 65), af
6.3.2007, Placanica m.fl. (C-338/04, C-359/04 og C-360/04, EU:C:2007:133, preemis 49), af 8.9.2009, Liga Portuguesa de Futebol Profissional
og Baw International (C-42/07, EU:C:2009:519, preemis 60), og af 6.10.2009, Kommissionen mod Spanien (C-153/08, EU:C:2009:618,
preemis 36). Jf. ogsa dom af 19.7.2012, Garkalns (C-470/11, EU:C:2012:505, preemis 35).

16 — Jf. dom af 15.9.2011, Dickinger og Omer (C-347/09, EU:C:2011:582, preemis 55).

17 — Jf. C. Barnard, The substantive law of the EU. The four freedoms, Oxford University Press, 5. udg., 2016, s. 415.
18 — Ibidem.

19 — Den ungarske regering har faktisk i sine indleeg lagt veegt pa spergsmalet, om lovgivningen er proportional.

20 — Jf. dom af 8.9.2009, Liga Portuguesa de Futebol Profissional og Baw International (C-42/07, EU:C:2009:519, preemis 59-61 og den deri
neevnte retspraksis).
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48. En administrativ tilladelsesordning for foranstaltning af hasardspil kan i princippet tillades, sa
leenge den bygger pa objektive kriterier, der ikke indebeerer forskelsbehandling, og som er kendt pa
forhand, saledes at den leegger en ramme for de nationale myndigheders skon, der dermed ikke bliver
anvendt vilkérligt. Medlemsstaterne kan derfor i princippet frit regulere dette omrade, sa leenge de
overholder EU-retten*.

49. Der skal derfor erindres om Domstolens praksis vedregrende de almene principper, som de
nationale myndigheder skal overholde, nar de anvender en koncessions- eller tilladelsesordning for
tienesteydelser. Principperne er udledt af Domstolens praksis i sammenheng med indkeb,
koncessioner og forudgiende administrative tilladelsesprocedurer. Domstolen anvender de samme
principper inden for disse omréader*.

50. Offentlige myndigheder, der indgar koncessionsaftaler om tjenesteydelser, skal overholde traktatens
grundleeggende regler, herunder principperne om ligebehandling og om forbud mod forskelsbehandling
pa grundlag af nationalitet samt den deraf afledte forpligtelse til gennemsigtighed®. Dette krav om
gennemsigtighed, som folger af ligebehandlingsprincippet, har serligt til formal at sikre, at enhver
interesseret erhvervsdrivende kan beslutte at afgive bud pa grundlag af samtlige relevante oplysninger,
og at der ikke er risiko for favorisering og vilkirlighed fra den ordregivende myndigheds side*. Det
indebeerer, at alle betingelser og bestemmelser i forbindelse med tildelingsproceduren skal formuleres
klart, preecist og utvetydigt, dels saledes at alle rimeligt oplyste og seedvanligt papasselige bydende kan
forsta deres ngjagtige reekkevidde og fortolke dem pa samme made, dels siledes at der opstilles
rammer for den ordregivende myndigheds skensbefojelse, og denne myndighed effektivt kan
kontrollere, om de bydendes bud opfylder kriterierne for den pageldende kontrakt™.

51. Jeg vil gerne tilfoje, at det i sidste ende tilkommer den foreleeggende ret, som alene har
kompetencen til at bedemme de faktiske omsteendigheder og til at fortolke den nationale lovgivning, i
lyset af disse principper at undersoge, om de faktorer, som den har anfert, isoleret betragtet eller ved
den kombinerede virkning heraf vil kunne rejse tvivl om, hvorvidt en procedure for tildeling af
koncessioner som den i hovedsagen omhandlede er i overensstemmelse med principperne om
ligebehandling og om forbud mod forskelsbehandling pa grundlag af nationalitet og det krav om
gennemsigtighed, som folger heraf™.

52. Pa grundlag af de oplysninger, der er til radighed, forekommer det mig imidlertid, at den ungarske
lovgivning, der ligger til grund for den anden administrative afgerelse, ikke opfylder de krav, der
ovenfor er redegjort for.

53. Retsstillingen er lidt uklar pa grund af de sendrede relevante retsforskrifter. I en sddan situation kan
et selskab ikke rimeligvis forventes omgéaende at forberede et begrundet bud fuldsteendigt oplyst om
forholdene og at tilpasse sin strategi. Selv hvis Unibet havde afgivet et bud, ville det endvidere veere
vanskeligt at forudse den afgerelse, som den kompetente myndighed ville treeffe, henset til den vide
skonsmargin, som sidstnevnte rader over. Som det fremgar ovenfor af de relevante retsforskrifter,
havde den kompetente minister ingen pligt til at udstede en tilladelse, nar de relevante betingelser for
»pélidelig udbyder« var opfyldt. Der er med andre ord et alvorligt problem med gennemsigtigheden i
en reekke henseender, hvorfor det er min opfattelse, at den ordning, der var pa plads pa tidspunktet
for den anden administrative afgorelse, ikke er i overensstemmelse med artikel 56 TEUF.

21 — Jf. mit forslag til afgerelse Ince (C-336/14, EU:C:2015:724, punkt 32).
22 — Jf. mit forslag til afgerelse Ince (C-336/14, EU:C:2015:724, punkt 68).

23 — Jf. dom af 4.2.2016, Ince (C-336/14, EU:C:2016:72, preemis 86), og af 3.6.2010, Sporting Exchange (C-203/08, EU:C:2010:307, preemis 39 og
den deri neevnte retspraksis).

24 — Jf. dom af 4.2.2016, Ince (C-336/14, EU:C:2016:72, preemis 87).

25 — Jf. dom af 4.2.2016, Ince (C-336/14, EU:C:2016:72, preemis 87), og af 16.2.2012, Costa og Cifone (C-72/10 og C-77/10, EU:C:2012:80,
preemis 73 og den deri naevnte retspraksis).

26 — Jf. i denne retning dom af 4.2.2016, Ince (C-336/14, EU:C:2016:72, preemis 88). Jf. ogsi dom af 30.4.2014, Pfleger m.fl. (C-390/12,
EU:C:2014:281, preemis 48).

8 ECLILEU:C:2017:270



FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT SZPUNAR - SAG C-49/16
UNIBET INTERNATIONAL

54. Jeg foreslar derfor Domstolen at besvare det forste spergsmal séledes: Artikel 56 TEUF er til hinder
for en national lovgivning som den i hovedsagen omhandlede, hvorefter en udbyder af online
hasardspil, der er lovligt etableret i en anden medlemsstat, teoretisk har mulighed for at opnd en
tilladelse, nar udbyderen faktisk forhindres i at opna en tilladelse pa grund af, at ordningen enten
indebeerer forskelsbehandling eller ikke opfylder kravene om proportionalitet eller gennemsigtighed.

Det tredje sporgsmdl

55. Den foreleeggende ret gnsker med det tredje spergsmal oplyst, om det i tilfeelde, hvor en national
lovgivning som den i denne sag omhandlede er i strid med artikel 56 TEUF, ogsa er i strid med
artikel 56 TEUF at paleegge en udbyder, der ikke overholder en sddan lovgivning, en bade.

56. Domstolen har stedse fundet, at hvis en restriktiv ordning er blevet anset for uforenelig med
artikel 56 TEUF, kan en erhvervsdrivendes overtreedelse af ordningen ikke gores til genstand for
sanktioner”. Dette finder — i modsetning til den ungarske regerings opfattelse — anvendelse pa bide
strafferetlige og, som i denne sag, administrative sanktioner.

57. 1 denne sag er de sanktioner, som Unibet er blevet palagt, derfor ligeledes i strid med artikel 56
TEUF.

58. Jeg foreslar folgelig Domstolen at besvare det tredje sporgsmal med, at en udbyders overtraedelse af
en ordning som den i denne sag omhandlede ikke kan give anledning til sanktioner.

Det andet sporgsmdl

59. Den foreleeggende ret ensker med det andet spergsmaél neermere bestemt en afklaring af den retlige
relevans af manglende bestemmelser pa nationalt niveau til gennemforelse af de bestemmelser, der er
redegjort for under de relevante retsforskrifter, og som blev behandlet under bemaerkningerne til det
forste sporgsmal i dette forslag til afgerelse.

60. Spergsmalet bygger pa den antagelse, at de relevante retsforskrifter er forenelige med artikel 56
TEUF. Dette er, sidledes som det netop er fremgaet, ikke tilfeeldet.

61. I forbindelse med denne anmodning om preejudiciel afgorelse tilkommer det den (nationale) ret at
bedomme de dageeldende relevante retsforskrifter. Hvis der havde veeret gennemforelsesbestemmelser,
kunne den ovenfor beskrevne manglende proportionalitet og gennemsigtighed maske have veeret
afhjulpet. Der var dog ingen gennemforelsesbestemmelser. Det afgorende er den geeldende lov pa det
tidspunkt, hvor de administrative afgerelser blev truffet. Det skal i denne henseende ogsa fremheeves, at
sporgsmalet, om der verserer en procedure i henhold til direktiv 98/34/EF*, er uden relevans i denne
henseende, henset til, at der ikke var gennemforelsesbestemmelser i kraft.

62. Som Kommissionen med rette har anfert, kan manglende gennemforelsesbestemmelser ikke
pavirke de rettigheder, der afledes af artikel 56 TEUF. Ellers ville udevelsen af denne bestemmelse,
som finder direkte anvendelse, og som tilleegger Unibet en subjektiv gkonomisk ret, lide skade.
Medlemsstater kan ikke indskreenke de rettigheder, der er fastsat i artikel 56 TEUF, ved ikke at
udarbejde gennemforelseslovgivning.

27 — Jf. dom af 6.3.2007, Placanica m.fl. (C-338/04, C-359/04 og C-360/04, EU:C:2007:133, preemis 63 og 69), af 15.9.2011, Dickinger og Omer
(C-347/09, EU:C:2011:582, preemis 43), og af 30.4.2014, Pfleger m.fl. (C-390/12, EU:C:2014:281, preemis 63).

28 — Europa-Parlamentets og Radets direktiv af 22.6.1998 om en informationsprocedure med hensyn til tekniske standarder og forskrifter (EFT
1998, L 204, s. 37), som eendret ved Europa-Parlamentets og Radets direktiv 98/48/EF af 20.7.1998 (EFT 1998, L 217, s. 18).
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63. Mit foresldede svar pa det andet sporgsmal er derfor, at manglende nationale
gennemforelsesbestemmelser ikke pavirker konklusionen i det forste sporgsmal.

Forslag til afgorelse

64. Pa grundlag af ovenstiende betragtninger foreslar jeg Domstolen at besvare de af Févarosi
Kozigazgatdsi és Munkatigyi Birdsag (forvaltnings- og arbejdsretten i Budapest, Ungarn) forelagte
sporgsmal saledes:

»Artikel 56 TEUF er til hinder for national lovgivning som den i hovedsagen omhandlede, hvorefter en
udbyder af online hasardspil, der er lovligt etableret i en anden medlemsstat, teoretisk har mulighed for
at opna en tilladelse, nar udbyderen faktisk forhindres i at opna en tilladelse pa grund af, at ordningen
enten indebeerer forskelsbehandling eller ikke opfylder kravene om proportionalitet eller
gennemsigtighed.

En erhvervsdrivendes overtreedelse af en siadan ordning kan ikke give anledning til sanktioner.

Manglende nationale gennemforelsesbestemmelser pavirker ikke denne konklusion.«
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