g

W Samling af Afgerelser

DOMSTOLENS DOM (Syvende Afdeling)

30. juni 2016*

»Preejudiciel foreleeggelse — artikel 56 TEUF — fri udveksling af tjenesteydelser — hasardspil —
en medlemsstats lovgivning, der under trussel om strafferetlige sanktioner forbyder drift af
spilleautomater med begreenset gevinst (kleines Gliicksspiel) uden koncession fra den kompetente
myndighed — restriktion — begrundelse — proportionalitet — bedemmelse af proportionaliteten pa
grundlag af savel malet med lovgivningen pa tidspunktet for vedtagelsen heraf som virkningerne af
denne ved gennemforelsen heraf — virkninger, som er fastslaet med sikkerhed empirisk«
I sag C-464/15,
angdende en anmodning om preejudiciel afgerelse i henhold til artikel 267 TEUF, indgivet af
Landesgericht Wiener Neustadt (regional domstol i Wiener Neustadt, Ostrig) ved afgorelse af
26. august 2015, indgaet til Domstolen den 2. september 2015, i sagen:
Admiral Casinos & Entertainment AG
mod
Balmatic Handelsgesellschaft mbH,
Robert Schnitzer,
Suayip Polat KG,
Ulkii Polat,
Attila Juhas,
Milazim Rexha,
har
DOMSTOLEN (Syvende Afdeling)

sammensat af afdelingsformanden, C. Toader (refererende dommer), og dommerne A. Prechal og E.
Jarasitnas,

generaladvokat: E. Sharpston
justitssekreteer: A. Calot Escobar,

pa grundlag af den skriftlige forhandling,

* * Processprog: tysk.
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efter at der er afgivet indleg af:
— Admiral Casinos & Entertainment AG ved Rechtsanwalt M. Aixberger

— Balmatic Handelsgesellschaft mbH, Suayip Polat KG, Robert Schnitzer, Ulkii Polat, Attila Juhas og
Milazim Rexha ved Rechtsanwalt P. Ruth

— den ostrigske regering ved C. Pesendorfer, som befuldmaegtiget

— den belgiske regering ved L. Van den Broeck og M. Jacobs, som befuldmeegtigede, bistaet af
advocaten B. Van Vooren og P. Vlaemminck

— den tjekkiske regering ved M. Smolek, T. Miiller og J. V1acil, som befuldmzegtigede
— den estiske regering ved K. Kraavi-Kéerdi, som befuldmzegtiget

— den greeske regering ved E. Tsaousi og A. Dimitrakopoulou, som befuldmeegtigede
— den franske regering ved D. Colas og R. Coesme, som befuldmeegtigede

— den portugisiske regering ved L. Inez Fernandes, M. Figueiredo, P. de Sousa Inés og A. Silva
Coelho, som befuldmeegtigede

— Europa-Kommissionen ved G. Braun og H. Tserepa-Lacombe, som befuldmeegtigede,

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

afsagt folgende

Dom
Anmodningen om praejudiciel afgerelse vedrerer fortolkningen af artikel 56 TEUF.
Anmodningen er blevet indgivet i forbindelse med tvister mellem Admiral Casinos & Entertainment
AG (herefter »Admiral Casinos«) pa den ene side og Balmatic Handelsgesellschaft mbH, Suayip Polat

KG, Robert Schnitzer, Ulkii Polat, Attila Juhas og Milazim Rexha pd den anden side vedrerende et
péleeg om opher med ulovlig drift af spilleautomater i @strig.

Retsforskrifter

Ostrigsk ret

Forbundslov om hasardspil
Glicksspielgesetz (forbundslov om hasardspil) af 28. november 1989 (BGBI. 620/1989) fastseetter i den
udgave, der finder anvendelse pa tvisterne i hovedsagen (herefter »GSpG«), folgende i § 2 med

overskriften »Lotterier«:

»(1) Lotteri er hasardspil,

2 ECLIL:EU:C:2016:500
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1. der foranstaltes, atholdes, udbydes eller gives adgang til af en erhvervsdrivende

2. hvori spillere eller andre personer betaler en pengeydelse (indsats) i forbindelse med deltagelsen i
spillet, og

3. i forbindelse med hvilket der stilles en pengeydelse (gevinst) i udsigt fra den erhvervsdrivende,
spillerne eller andre personer.

[...]

(3) Der er tale om lotteri ved hjeelp af spilleautomater, nar beslutningen om spilleudfaldet ikke treeffes
centralt, men ved en mekanisk eller elektronisk anordning, der befinder sig inde i selve spilleautomaten

[...]

(4) Forbudt lotteri er lotteri, hvortil der ikke er givet koncession eller tilladelse i medfer af denne
forbundsstatslov, og som ikke er undtaget fra det i § 4 fastsatte forbundsstatsmonopol pa hasardspil.«

I henhold til GSpG’s § 3, der har overskriften »Monopol pa hasardspil«, er retten til at atholde
hasardspil forbeholdt forbundsstaten.

GSpG’s §§ 4 og 5 fastseetter imidlertid undtagelser til det neevnte monopol for lotterier ved hjeelp af
spilleautomater, hvis regulering er forbeholdt delstatens lovgiver.

GSpG’s § 5 fastseetter bla., at hver af de ni Ldnder kan overfore retten til at atholde hasardspil ved
hjelp af spilleautomater ved at give koncession til en tredjepart, safremt aktorerne overholder de deri
fastsatte mindstekrav af hensyn til den offentlige orden samt overholder seerlige
ledsageforanstaltninger til beskyttelse af spillerne.

Strafgesetzbuch

Foruden de administrative sanktioner, der kan pélegges i medfer af GSpG, kan atholdelse af hasardspil
med vinding for gje af en person, der ikke er koncessionshaver, forfolges strafferetligt. I henhold til
§ 168, stk. 1, i Strafgesetzbuch (straffelov) straffes »den, der foranstalter et spil, hvorved gevinst og tab
udelukkende eller overvejende beror pa tilfeeldet, eller som udtrykkeligt er forbudt, eller fremmer et
arrangement, der er foranstaltet med henblik pa afholdelse af et sadant spil, med henblik pa
derigennem at skaffe sig selv eller tredjemand en formuefordel«. Straffene er feengsel i indtil seks
maneder eller en bede pa indtil 360 dagbeder. § 168, stk. 2, i Strafgesetzbuch fastseetter, at samme
straf finder anvendelse pa »den, der som erhvervsdrivende medvirker ved et sddant hasardspil«.

Tvisterne i hovedsagen og det preejudicielle sporgsmal

Admiral Casinos, som er et ostrigsk selskab, er i Niederosterreich indehaver af en bevilling til at
atholde hasardspil i form af lotteri ved hjeelp af spilleautomater.

De sagsogte i hovedsagen er selskaber og fysiske personer, der driver caféer og tankstationer, som er
beliggende i Niederdsterreich, og hvori sadanne automater er opstillet.

Operatorerne for de naevnte automater er to selskaber, der har hjemsted i henholdsvis Den Tjekkiske
Republik og Slovakiet, og til hvilke de sagseogte i hovedsagen mod vederlag har givet ret til at opstille
spilleautomaterne pa deres forretningssteder. Disse sagsogte er ikke i Ostrig i besiddelse af nogen
bevilling til at atholde hasardspil i form af lotteri ved hjeelp af spilleautomater.

ECLILEU:C:2016:500 3
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Admiral Casinos har ved de for Landesgericht Wiener Neustadt (regional domstol i Wiener Neustadt,
Ostrig) indbragte sogsmal nedlagt pastand om, at de sagsogte i hovedsagen tilpligtes at ophore med at
drive eller tillade at drive spilleautomater, for sa vidt som de ikke har den nedvendige
myndighedsbevilling hertil.

De sagsogte har i det veesentlige gjort geeldende, at deres virksomhed er lovlig, idet GSpG og
statsmonopolet pa hasardspil er i strid med EU-retten, bla. artikel 56 TEUF vedrerende den frie
udveksling af tjenesteydelser.

Det fremgér af foreleeggelsesafgorelsen, at Landesgericht Wiener Neustadt (regional domstol i Wiener
Neustadt) har tilsluttet sig praksis fra de tre gverste domstole i @strig, hvorefter GSpG, henset til dom
af 30. april 2014, Pfleger m.fl. (C-390/12, EU:C:2014:281), er forenelig med artikel 56 TEUF, idet den
nevnte lov opfylder lovgivers oprigtige onske om at begreense hasardspil og heemme den hermed
forbundne kriminalitet.

Den neevnte ret deler imidlertid ikke den af Oberster Gerichtshof (overste domstol, @strig) anlagte
fortolkning af dom af 30. april 2014, Pfleger m.fl. (C-390/12, EU:C:2014:281), hvorefter bedemmelsen
af, om den nationale lovgivning er forholdsmeessig, skal stottes pa udviklingen pa hasardspilsomradet
siden vedtagelsen af denne lovgivning.

Ifolge den foreleeggende ret kan forskellige sveert evaluerbare forhold have en indflydelse pa
virkningerne af den neevnte lovgivning efter vedtagelsen heraf, sasom befolkningsveeksten, den
gkonomiske konjunktur, indvandringen m.m. Den foreleeggende ret er af den opfattelse, at den
forenelighed med EU-retten, som de gverste domstole fastslog pa tidspunktet for vedtagelsen af denne
lovgivning, ikke efterfolgende skal kunne drages i tvivl ved en efterfolgende evaluering af den udvikling,
der har fundet sted siden denne vedtagelse.

Den foreleeggende ret gnsker bl.a. oplyst, hvilken fortolkning der skal anleegges af det tyske ord »
tatsdchlich« (»genuinely« i den engelske sprogversion og »véritablement« i den franske sprogversion),
som er indeholdt i preemis 56 i dom af 30. april 2014, Pfleger m.fl. (C-390/12, EU:C:2014:281),
hvorefter artikel 56 TEUF skal fortolkes saledes, at den er til hinder for en national lovgivning, nar
denne lovgivning ikke reelt [(tatsdchlich)] opfylder malet om at reducere spillemulighederne eller
bekeempe spilrelateret kriminalitet pa en sammenhaengende og systematisk made. Den foreleeggende
ret gnsker ligeledes oplyst, om det neevnte ord skal fortolkes pad en sddan made, at ordet bekreefter
den af Oberster Gerichtshof (gverste domstol) anlagte fortolkning, hvorefter det i forbindelse med en
efterfolgende vurdering af forholdsmeessigheden er nedvendigt ikke alene at evaluere malene med den
i hovedsagen omhandlede lovgivning, men ogsa virkningerne heraf, hvilke empirisk skal kunne fastslas
med sikkerhed.

Under disse omstendigheder har Landesgericht Wiener Neustadt (regional domstol i Wiener
Neustadt) besluttet at udseette sagen og foreleegge Domstolen folgende praejudicielle spergsmal:

»Skal artikel 56 TEUF fortolkes saledes, at det ved provelsen af, hvorvidt en national bestemmelse, som
indforer et monopol pa hasardspil, er forholdsmeessig, for si vidt angar bestemmelsens
overensstemmelse med EU-retten ikke kun kommer an pa bestemmelsens mal, men ogsd pa dens
virkninger, som kan fastslds med sikkerhed empirisk?«

4 ECLIL:EU:C:2016:500
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Om det praejudicielle sporgsmal

Om kompetencen

Den ostrigske regering har bestridt, at Domstolen har kompetence til at besvare det forelagte
sporgsmal, bl.a. som folge af, at tvisterne i hovedsagen ikke indeholder nogen grenseoverskridende
elementer.

I denne henseende bemeerkes, at selv om det under hensyn til kompetencefordelingen inden for
rammerne af den preejudicielle procedure tilkommer den nationale ret alene at fastleegge genstanden
for de sporgsmal, som den har til hensigt at foreleegge Domstolen, tilkommer det i seerlige tilfeelde
sidstneevnte at underspge de omstendigheder, hvorunder den nationale ret har forelagt sagen, med
henblik pa at efterprove sin egen kompetence (jf. dom af 9.11.2010, Volker und Markus Schecke og
Eifert, C-92/09 og C-93/09, EU:C:2010:662, preemis 39).

Dette er bl.a. tilfeeldet, nar det problem, der er forelagt Domstolen, er af rent hypotetisk karakter, eller
ndr den af den nationale ret onskede fortolkning af en EU-retlig bestemmelse savner enhver
forbindelse med realiteten i hovedsagen eller dennes genstand. Domstolen har séledes ikke
kompetence til at besvare et forelagt spergsmal, nar det er dbenbart, at den EU-retlige bestemmelse,
som Domstolen anmodes om at fortolke, ikke kan finde anvendelse (jf. dom af 1.10.2009,
Woningstichting Sint Servatius, C-567/07, EU:C:2009:593, preemis 43 og den deri neevnte retspraksis).

Det er ganske vist korrekt, at EUF-traktatens bestemmelser om den frie udveksling af tjenesteydelser
ikke finder anvendelse pa disse situationer, hvis samtlige elementer findes inden for en enkelt
medlemsstat (jf. analogt dom af 17.7.2008, Kommissionen mod Frankrig, C-389/05, EU:C:2008:411,
preemis 49).

Det bemeerkes imidlertid, at selv om en national lovgivning som den i hovedsagen omhandlede — som
finder anvendelse uden forskel pa gstrigske erhvervsdrivende og erhvervsdrivende med hjemsted i
andre medlemsstater — i almindelighed kun kan vere omfattet af bestemmelserne om de
grundleeggende rettigheder, som er sikret ved EUF-traktaten, for sa vidt som den vedrerer situationer,
der har en forbindelse med samhandelen mellem medlemsstaterne, kan det imidlertid pa ingen made
udelukkes, at erhvervsdrivende med hjemsted i andre medlemsstater end Republikken strig har
veeret eller er interesseret i at drive spilleautomater i sidstnsevnte medlemsstat (jf. i denne retning dom
af 19.7.2012, Garkalns, C-470/11, EU:C:2012:505, premis 21, og af 13.2.2014, Sokoll-Seebacher,
C-367/12, EU:C:2014:68, preemis 10).

Selv om bade sagsogeren i hovedsagen og de sagsogte i hovedsagen, saledes som det fremgar af denne
doms preemis 8-10, i det foreliggende tilfeelde ganske vist er virksomheder eller personer med hjemsted
eller bopel i Republikken Ostrig, forholder det sig ikke desto mindre saledes, at de i hovedsagen
omhandlede spilleautomatsoperatorer, selv om de ikke er opfert blandt de sagsegte i hovedsagen, er
to selskaber med hjemsted i Den Tjekkiske Republik og Slovakiet, til hvilke disse sagsegte mod
vederlag har givet ret til at opstille spilleautomater pa deres forretningssteder.

Det ma pa denne baggrund fastslds, at Domstolen har kompetence til at besvare det forelagte
sporgsmal.

ECLILEU:C:2016:500 5
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Om realiteten

Med sit sporgsmal onsker den foreleeggende ret neermere bestemt oplyst, om artikel 56 TEUF skal
fortolkes saledes, at der i forbindelse med provelsen af, hvorvidt en restriktiv national lovgivning pa
hasardspilsomradet er forholdsmeessig, ikke alene bor tages hensyn til det formal, som blev forfulgt
med denne lovgivning pé tidspunktet for vedtagelsen heraf, men ligeledes til lovgivningens virkninger,
som skal vurderes efter vedtagelsen, og som skal fastslas med sikkerhed empirisk.

For det forste er det nedvendigt at fastsla, at den i det preejudicielle sporgsmals tekst indeholdte
vending »virkninger, som kan fastslas med sikkerhed empirisk, er stottet, saledes som det fremgar af
foreleeggelsesafgorelsen, pa den retlige betydning af ordet »tatsdchlich« [(»reelt«)], der er blevet
anvendt i den tyske sprogversion af premis 56 i dom af 30. april 2014, Pfleger m.fl. (C-390/12,
EU:C:2014:281).

I denne henseende skal det bemeerkes, at sprogversionerne af det neevnte ord indeholdt i preemis 56 i
dom af 30. april 2014, Pfleger m.fl. (C-390/12, EU:C:2014:281), pa et betydeligt antal sprog snarere
synes at veere nermere den betydning, som ordet har i den franske sprogversion af den neevnte dom.
Ordet »véritablement« pa fransk svarer nemlig til ordet »wirklich« pa tysk og ikke til ordet »
tatsdchlich«, idet denne vurdering bla. bekreeftes af versionerne af det pageeldende ord, der er
indeholdt i neevnte preemis 56, pa spansk (»verdaderamente«), engelsk (»genuinely«), litauisk
(»tikrai«), polsk (»rzeczywiscie«), portugisisk (»verdadeiramente«), rumeensk (»cu adevdrat«) og finsk
(»todellisuudessa«).

Det skal desuden bemeerkes, at det tyske ord »tatsdchlich«, henset til den faste retlige sammenheeng,
hvori ordet saledes er blevet brugt, i det foreliggende tilfeelde skal gives en betydning, der er analog
med ordet »wirklich«, idet disse to ord synes at veere indbyrdes udskiftelige i den neevnte
sammenheeng. Selv om Domstolen saledes i preemis 98 i dom af 8. september 2010, Stofs m.fl.
(C-316/07, C-358/07 — C-360/07, C-409/07 og C-410/07, EU:C:2010:504), ganske vist har brugt ordet »
tatsdchlich«, forholder det sig ikke desto mindre saledes, at den neevnte preemis henviser til en bade
fast og eeldre retspraksis, der hidrerer fra preemis 37 i dom af 21. oktober 1999, Zenatti (C-67/98,
EU:C:1999:514), og preemis 53 i dom af 6. marts 2007, Placanica m.fl. (C-338/04, C-359/04
og C-360/04, EU:C:2007:133), hvor ordet »wirklich« bliver anvendt i den tyske sprogversion. Det er
ligeledes saledes, at bl.a. den tyske og den franske sprogversion af preemis 36 i dom af 24. januar 2013,
Stanleybet m.fl. (C-186/11 og C-209/11, EU:C:2013:33), i samme sammenheeng indeholder henholdsvis
ordet »wirklich« og ordet »véritablement«.

Det folger heraf, at den blotte brug af ordet »véritablement« [(»reelt«)] i premis 56 i dom af 30. april
2014, Pfleger m.fl. (C-390/12, EU:C:2014:281), ikke kan fortolkes saledes, at den indeholder en
indikation til de nationale domstole om »[...] med sikkerhed empirisk« at fastsla, at den nationale
lovgivning har haft bestemte virkninger efter vedtagelsen heraf.

For det andet skal det undersoges, om den foreleeggende ret i forbindelse med prevelsen af, om en
restriktiv national lovgivning p& hasardspilsomradet er forholdsmeessig, ikke alene skal tage hensyn til
det med denne lovgivning forfulgte mal, saledes som dette fremstod pa tidspunktet for vedtagelsen af
lovgivningen, men ligeledes til virkningerne af den neevnte lovgivning som vurderet efter vedtagelsen
heraf.

I denne henseende bemzerkes, at Domstolen i preemis 52 i dom af 30. april 2014, Pfleger m.fl.
(C-390/12, EU:C:2014:281), der blev afsagt vedrorende den samme lovgivning som den i hovedsagen
omhandlede, fastslog, at den nationale ret skal anlegge en helhedsvurdering af omsteendighederne
omkring vedtagelsen og gennemforelsen af en restriktiv lovgivning.
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Domstolen har séaledes allerede fastslaet, at proportionalitetsprovelsen ikke kan begreenses til en analyse
af situationen pa tidspunktet for vedtagelsen af den pageldende lovgivning, men at der ved denne
vurdering ligeledes skal tages hensyn til det — nedvendigvis efterfolgende — trin, som gennemforelsen
af denne lovgivning udger.

I preemis 56 i dom af 30. april 2014, Pfleger m.fl. (C-390/12, EU:C:2014:281), fastslog Domstolen
desuden, at artikel 56 TEUF skal fortolkes séaledes, at den er til hinder for en national lovgivning, nar
denne lovgivning ikke reelt opfylder malet om at reducere spillemulighederne eller bekempe
spilrelateret kriminalitet pa en sammenheengende og systematisk made.

Det fremgar af selve anvendelsen af udtrykket »pa en sammenhengende og systematisk made«, at den
pageeldende lovgivning ikke alene skal opfylde malet om at reducere spillemulighederne eller bekeempe
spilrelateret kriminalitet pa tidspunktet for vedtagelsen heraf, men ligeledes efter denne vedtagelse.

[ premis 65 og 66 i dom af 15. september 2011, Dickinger og Omer (C-347/09, EU:C:2011:582),
fastslog Domstolen endvidere, at det inden for rammerne af vurderingen af forholdsmeessigheden
tilkommer den foreleeggende ret at foretage en bedemmelse vedrerende bla. udviklingen af de
autoriserede erhvervsdrivendes markedsforingspolitik og status for de kriminelle og svigagtige
aktiviteter i tilknytning til hasardspil pa tidspunktet for de faktiske omsteendigheder i hovedsagen.

Det ma folgelig fastslas, at den foreleeggende rets tilgang i forbindelse med provelsen af
forholdsmeessigheden ikke skal veere statisk, men dynamisk, forstaet pa den made, at der herved skal
tages hensyn til udviklingen af forholdene efter vedtagelsen af den neevnte lovgivning.

Henset til samtlige ovenstdende betragtninger skal det forelagte spergsmal besvares med, at artikel 56
TEUF skal fortolkes saledes, at der i forbindelse med provelsen af, hvorvidt en restriktiv national
lovgivning péa hasardspilsomradet er forholdsmeessig, ikke alene bor tages hensyn til det formal, som
blev forfulgt med denne lovgivning pa tidspunktet for vedtagelsen heraf, men ligeledes til lovgivningens
virkninger, som skal vurderes efter vedtagelsen.

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
naevnte parters udgifter kan de udgifter, som er aftholdt i forbindelse med afgivelse af indleg for
Domstolen, ikke erstattes.

P& grundlag af disse preemisser kender Domstolen (Syvende Afdeling) for ret:
Artikel 56 TEUF skal fortolkes saledes, at der i forbindelse med prevelsen af, hvorvidt en
restriktiv national lovgivning pa hasardspilsomradet er forholdsmeessig, ikke alene ber tages

hensyn til det formal, som blev forfulgt med denne lovgivning pa tidspunktet for vedtagelsen
heraf, men ligeledes til lovgivningens virkninger, som skal vurderes efter vedtagelsen.

Underskrifter
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