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FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT
JAN MAZAK
foredraget den 17 april 2012*

Mal C-176/11

HIT hoteli, igralnice, turizem dd Nova Gorica, HIT LARIX, prirejanje posebnih iger na sreco in
turizem dd
mot
Bundesminister fiir Finanzen

(begiran om forhandsavgorande fran Verwaltungsgerichtshof (Osterrike))

"Frihet att tillhandahalla tjanster — Hasardspel — Lagstiftning i en medlemsstat som inom landet
innebér forbud mot reklam for kasinon i andra medlemsstater nér den lagenliga skyddsnivan for
spelare i den aktuella medlemsstaten inte anses motsvara den nationella skyddsnivan”

1. Verwaltungsgerichtshof (Osterrike) har hinskjutit féljande tolkningsfraga om frihet att tillhandahalla
tjanster:

”Ar det forenligt med friheten att tillhandahalla tjinster att en medlemsstat har infért en regel om att
reklam for kasinon som é&r beldgna utanfér denna medlemsstats territorium endast &r tilliten om for
sadana anldggningar tillimpliga bestimmelser angaende skydd for spelarna motsvarar medlemsstatens
egna bestimmelser?”

2. Den nationella domstolen anser att domstolens svar dr nodviandigt for att avgora den talan som
viackts av tva aktiebolag etablerade i Slovenien, ndmligen HIT hoteli, igralnice, turizem dd Nova
Gorica och HIT LARIX, prirejanje posebnih iger na sreco in turizem dd (nedan kallade so6kandena i
malet vid den nationella domstolen), mot Bundesminister fiir Finanzen (féorbundsfinansministeriet),
med avseende pa de beslut som ministeriet fattat om avslag pa ansokningar fran sokandena i maélet
vid den nationella domstolen om tillstand att géra reklam i Osterrike foér anliggningar foér hasardspel i
Slovenien.

3. De angripna besluten fran Bundesminister fiir Finanzen grundades pa den omstdndigheten att
sokandena i malet vid den nationella domstolen, som har tillstind att arrangera vissa hasardspel i
Slovenien, inte hade styrkt att lagbestimmelserna om skydd for spelare i Republiken Slovenien minst
motsvarar dem som giller i Osterrike. Detta ir ett av villkoren fér att tillstind ska meddelas att gora
reklam fér utlindska kasinon i Osterrike.

Nationell lagstiftning

4. 1 Osterrike regleras hasardspelsverksamhet genom férbundslagen om hasardspel (Gliicksspielgesetz)
(BGBI. 620/1989, nedan kallad GSpG).

1 — Originalsprak: franska.
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5. Genom 3 § GSpG har ett statligt monopol for hasardspel inforts. I detta lagrum foreskrivs namligen
att réitten att anordna och driva verksamhet med hasardspel i princip dr forbehéllen staten sévida inte
annat anges i lagen.

6. Enligt 21 § punkt 1 GSpG har Bundesminister fiir Finanzen rétt att meddela tillstdnd att anordna
och driva verksamhet med hasardspel genom att lamna tillstand att driva kasinon.

7. Reklam for hasardspel regleras i 56 § GSpG. Denna bestimmelses nuvarande lydelse foljer av en
dndring av GSpG som genomférdes genom lag av den 26 augusti 2008 (BGBL 1, 126/2008). Andringen
genomfordes till fljd av ett overtridelseforfarande som inletts av Europeiska kommissionen.” Genom
detta klandrades Republiken Osterrike fér den dldre lydelsen av 56 § GSpG om férbud mot reklam for
utlandska kasinon. 56 § GSpG har numera foljande lydelse:

”(1) Koncessionsinnehavare och tillstandsinnehavare i den mening som avses i denna lag ska inta en
ansvarsfull attityd i sin reklam. Foérbundsfinansministeriet dr ensamt ansvarigt for tillsyn pa detta
omrade och ingripanden kan endast ske med stod av 1 § och foljande paragrafer i forbundslagen om
illojal konkurrens. Den ovanndmnda skyldigheten utgor inte en skyddsregel i den mening som avses i
1311 § i civillagen.

(2) I enlighet med de principer som anges i 1 § far kasinon i medlemsstater i Europeiska unionen eller
Europeiska ekonomiska samarbetsomradet genom reklam locka osterrikiska kunder att bege sig till
anldggningar i andra medlemsstater i Europeiska unionen eller Europeiska ekonomiska
samarbetsomradet, under forutsittning att den som driver kasinot har erhallit tillstand fran
forbundsfinansministeriet. Ett sadant tillstand ska beviljas ndr den som driver kasinot, vid
forbundsfinansministeriet har styrkt att

1. den koncession som denne beviljats uppfyller villkoren i 21 § i denna lag och anvénds i det land
som beviljat koncessionen — detta maste vara en medlemsstat i Europeiska unionen eller
Europeiska ekonomiska samarbetsomradet — och

2. de lagbestimmelser som denna medlemsstat har antagit om skydd fér spelarna minst motsvarar
dem som giller i Osterrike.

Om reklamen inte uppfyller villkoren i punkt 1, kan férbundsfinansministeriet forbjuda den som driver
det utlindska kasinot att gora reklam.”

Bedomning

8. Detta ir tredje gangen som bestimmelserna i GSpG har gett de Osterrikiska domstolarna anledning
att begira forhandsavgorande for att fa klarhet i reglerna om frihet att tillhandahalla tjanster, eller i
forevarande fall om etableringsfriheten. I det forsta malet var fraga om bland annat skyldighet for dem
som hade tillstdnd att anordna kasinospel att ha sitt site p& det nationella territoriet.® I det andra malet
var fraga om bland annat monopolstillning for en enda aktér att anordna kasinospel via Internet.*

2 — Kommissionen har beslutat att ligga ner 6vertridelseforfarande nr 2006/4265 mot Osterrike med anledning av att 56 § GSpG andrats genom
lag av den 26 augusti 2008 — se kommissionens pressmeddelande IP/09/1479.

3 — Dom av den 9 september 2010 i mal C-64/08, Engelmann (REU 2010, s. [-8219).
4 — Dom av den 15 september 2011 i mal C-347/09, Dickinger och Omer (REU 2011, s. 1-8185).
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9. I forevarande begéran om forhandsavgorande vill den nationella domstolen uppmérksamma en
osterrikisk bestimmelse som innebér att reklam for utlaindska kasinon ér tillaten, under forutsattning
att lagbestimmelserna om skydd for spelare i den medlemsstat dér kasinot dr etablerat motsvarar de
osterrikiska lagbestimmelserna. Den nationella domstolen vill fa klarhet i huruvida bestimmelserna
om frihet att tillhandahalla tjanster utgor hinder for en sddan bestimmelse.

10. Vid forsta paseende forefaller begdran om forhandsavgorande avse prévning och dérefter jamforelse
av nivan for skydd for spelare i Osterrike och Slovenien. I verkligheten férhaller det sig emellertid inte
pa det viset, eftersom detta éligger den nationella domstolen. Min bedomning i férevarande forslag till
avgorande omfattar darfor inte vilka kriterier som ska beaktas vid en jamforelse av nivaerna for skydd
for spelare enligt olika réttsordningar. Med beaktande av att omradet som ror spel om pengar och
hasardspel inte har harmoniserats® och av att lagstiftningen p& detta omréde varierar mellan
medlemsstaterna, maste jag inte desto mindre uttrycka tvivel pd mojligheterna att med dndamalsenlig
verkan gora en sadan jamforelse.

11. For att besvara tolkningsfragan maste tva omstidndigheter beaktas. For det forsta foljer det av fast
rattspraxis att begreppet tjdnst i den mening som avses i artikel 56 FEUF inte endast avser verksamhet
som syftar till att gora det mojligt for anvindarna att mot ersittning delta i ett spel om pengar, utan
dven verksamhet som syftar till att frimja spel om pengar, vilket det ar fraga om i forevarande mal.
Sadan verksamhet utgor ndmligen endast ett konkret sdtt att organisera och anordna de spel som ér i
fréga.® Harav foljer att verksamhet som syftar till att frimja spel om pengar gynnas av férbudet mot
inskrankning av friheten att tillhandahalla tjanster enligt artikel 56 FEUF. Sadana inskrankningar kan
emellertid tillatas enligt de undantag som uttryckligen foreskrivs i artiklarna 51 FEUF och 52 FEUF,
som dr tillampliga i malet enligt artikel 62 FEUF, eller motiveras pa grund av tvingande skil av
allménintresse om inskrankningarna uppfyller de krav som foljer av domstolens praxis.”

12. For det andra kan det, sasom den nationella domstolen, med stod av samtliga parter som har
avgett yttranden till domstolen,® har anfort i forevarande mal, inte bestridas att den osterrikiska
lagstiftningen, enligt vilken tillstand att gora reklam for utlindska kasinon omfattas av villkoret att
bestimmelser om skydd for spelare enligt lagstiftningen i den medlemsstat dér kasinot ar etablerat ska
motsvara bestimmelserna enligt dsterrikisk lag, utgoér hinder for friheten att tillhandahalla tjanster.

13. Med beaktande av de bdda ovannidmnda omsténdigheterna ar det siledes tydligt att foremalet for
tolkningsfragan endast avser fragan huruvida det ovanndmnda hindret mot friheten att tillhandahélla
tjdnster ar motiverat.

14. Jag ska dérfor undersoka i vilken man en sadan regel som den i den ifragavarande Osterrikiska
lagstiftningen, som innebdr att reklam for utlindska kasinon é&r tillaten, under forutsittning att
lagbestimmelserna om skydd for spelare i den medlemsstat diar kasinot &r etablerat motsvarar de
nationella lagbestimmelserna pa omradet, kan vara motiverad med hdnsyn till "allmidn ordning,
sikerhet eller hilsa”, i enlighet med artikel 52 FEUF,” som ér tillimplig i malet enligt artikel 62 FEUF,
eller pa grund av tvingande skal av allménintresse i enlighet med domstolens praxis.

5 — Enligt lydelsen i skél 25 i Europaparlamentets och rddets direktiv 2006/123/EG av den 12 december 2006 om tjinster pa den inre marknaden
(EUT L 376, s. 36) undantas spelverksamhet fran detta direktivs tillimpningsomrdde med tanke pa denna verksamhets sirdrag.

6 — Se, for ett liknande resonemang, dom av den 24 mars 1994 i mal C-275/92, Schindler (REG 1994, s. I-1039; svensk specialutgava, tilligg,
s. 119), punkt 22, och domar av den 8 september 2010 i mal C-409/06, Winner Wetten (REU 2010, s. I-8015), punkt 43, samt i de férenade
mélen C-316/07, C-358/07-C-360/07, C-409/07 och C-410/07, Stof3 m.fl. (REU 2010, s. [-8069), punkt 56.

7 — Se, for ett liknande resonemang, dom av den 16 februari 2012 i de férenade mélen C-72/10 och C-77/10, Costa och Cifone, punkt 71.

8 — Sokandena i malet vid den nationella domstolen, kommissionen samt den belgiska, den grekiska, den spanska, den osterrikiska och den
portugisiska regeringen har avgett skriftliga yttranden.

9 — Jag anser inte att det i forevarande fall 4r nodvéndigt att géra undantag fran friheten att tillhandahélla tjanster med stod av artikel 51 FEUF.
Det dr nédmligen utrett att de aktuella verksamheterna, som ingar i omradet hasardspel, inte ens tillfilligtvis kan anses utgora
myndighetsutévning.
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15. Bland dessa skal aterfinns bland annat att skydda konsumenterna, att forhindra bedrégerier, att
forhindra att medborgarna lockas till 6verdrivna spelutgifter och att forhindra att ordningen i samhallet
stors. ' Domstolen har dessutom forklarat att, vad géller spel och vadhallning som far negativa sociala
foljder nar de gar till 6verdrift, nationella bestaimmelser med syfte att undvika att stimulera efterfragan
genom att tvirtom minska det manskliga spelbegiret kan vara motiverade. "

16. Jag erinrar héarvid om att enligt fast réattspraxis kan de moraliska, religiosa eller kulturella sérdrag
samt de moraliskt och ekonomiskt skadliga foljder for den enskilde och samhéllet som omgardar spel
och vadhallning vara omstindigheter som motiverar att de nationella myndigheterna ges ett tillrackligt
utrymme for skonsmaéssig bedomning nér det géller att, med hénsyn till de virderingar som rader i just
det landet, faststilla vad som kravs for att skydda konsumenterna och ordningen i samhillet.
Medlemsstaterna dr saledes i princip fria att faststdlla malsattningarna for sin politik i fraga om
hasardspel och, vid behov, exakt faststilla den efterstrivade skyddsnivén.'

17. Det aktuella hindret for friheten att tillhandahalla tjanster, vilket utgors av en regel som innebdr att
reklam for utlindska kasinon ér tillaiten, under forutsattning att lagbestimmelserna om skydd for
spelare i den medlemsstat ddr kasinot dr etablerat motsvarar de nationella lagbestimmelserna,
forefaller verkligen framja dndamalet att skydda konsumenterna. Den oOsterrikiska regeringen har
hédrvid gjort gillande att regleringen av reklam for utlindska kasinon bland annat syftade till att
skydda konsumenterna och, i synnerhet, till att bekdmpa spelberoende genom att hindra kasinon fran
att locka méanniskor till 6verdrivet spelande. Det ankommer givetvis pa den nationella domstolen att
kontrollera huruvida den nationella bestimmelsen verkligen framjar de angivna dndamélen. "

18. Jag vill erinra om de 6vriga villkor som foljer av domstolens praxis betrdffande motivering av
hinder for friheten att tillhandahélla tjénster. Enligt denna réttspraxis maste ett sadant hinder vara
dgnat att sdkerstilla att det efterstravade malet uppnas och inte ga utdver vad som dr nodvandigt for
att uppna detta mal. Hindret méaste dessutom tillimpas pa ett icke diskriminerande sitt."*

19. I detta skede av bedomningen forefaller det vara lampligt att &nnu en géng identifiera ett hinder for
friheten att tillhandahélla tjénster i forevarande fall. Det &r fraga om “en regel som innebdr att reklam
for utlaindska kasinon ar tillaten under forutsittning att lagbestimmelserna om skydd for spelare i den
medlemsstat dér kasinot dr etablerat motsvarar lagbestimmelserna i den medlemsstat dar reklamen ska
spridas”. Denna regel motsvarar ett system med férhandstillstind for reklam for utléndska kasinon.

20. I domen i de forenade mélen Sjoberg och Gerbin® fann domstolen att férbud mot att géra reklam
- som riktar sig till personer som &ar bosatta i medlemsstaten - for hasardspel anordnade i andra
medlemsstater av privata arrangérer i vinstsyfte utgjorde ett motiverat hinder for friheten att
tillhandahalla tjédnster. Det gar emellertid inte att bortse fran att den svenska lagstiftning som gav
upphov till tolkningsfragorna i detta mal hade ett annat andamal dn den Osterrikiska lagstiftning som
ar i fraga i forevarande mal. Denna syftar namligen till att strikt begrdnsa vinstsyftet i samband med
hasardspel. Aven om ett totalfsSrbud mot reklam ansdgs motiverat, gar det dirfér inte att med
argumentet a maiori ad minus (eftersom det storre omfattar det mindre), sluta sig till att samma
resonemang géller for ett system med forhandstillstand for reklam.

10 — Se, for ett liknande resonemang, dom av den 6 mars 2007 i de forenade mélen C-338/04, C-359/04 och C-360/04, Placanica, m.fl.
(REG 2007, s. I-1891), punkt 48, av den 8 juli 2010 i de forenade mélen C-447/08 och C-448/08, Sjoberg och Gerdin (REU 2010, s. I-6917),
punkt 36, och domen i méalet Costa och Cifone (ovan fotnot 7), punkt 71.

11 — Domen i mélet Stof8 m.fl. (ovan fotnot 6), punkt 75 och dér angiven réttspraxis.

12 — Se, for ett liknande resonemang, dom av den 30 juni 2011 i mal C-212/08, Zeturf (REU 2011, s. I-5633), punkterna 39 och 40 samt dér
angiven rdttspraxis.

13 — Se, for ett liknande resonemang, domen i malet Dickinger och Omer (ovan fotnot 4), punkt 51.
14 — Se, for ett liknande resonemang, dom av den 6 november 2003 i mal C-243/01, Gambelli m.fl. (REG 2003, s. I-13031), punkt 24.
15 — Ovan fotnot 10.
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21. Det kan némligen inte uteslutas att ett sadant system i sig kan bidra till att frimja dndamalet att
skydda konsumenterna och dérfor kan anses nodvindigt for att uppna detta dndamal. Ett sadant
system kan darfor tillimpas som en konsumentskyddsétgird, trots att det utgor ett hinder for friheten
att tillhandahalla tjénster.

22. Hur ett konkret system med forhandstillstand ska bedomas ar emellertid beroende av vilka villkor
som maste uppfyllas for att ett tillstdind ska meddelas. I forevarande mal meddelas tillstand, under
forutséttning att den som driver ett kasino styrker att den lagenliga skyddsnivin for spelare i den
medlemsstat ddr kasinot dr etablerat motsvarar skyddsnivan i den medlemsstat diar reklamen ska
goras.

23. Jag anser att ett system med forhandstillstind med den inriktningen av tva skal gar utdver vad som
ar nodvandigt for att uppna dndamalet att skydda konsumenterna.

24. For det forsta kan det ifragavarande systemet med forhandstillstdnd motsvara ett dolt totalférbud
mot reklam for utlindska kasinon. Sa skulle vara fallet om myndigheterna i den aktuella
medlemsstaten systematiskt ansag att den lagenliga skyddsnivan for spelare i alla andra medlemsstater
var ldgre @n skyddsnivén i den egna medlemsstaten.' Jag vill hdrvid pd nytt erinra om att jag tvivlar pa
att det dr mojligt att gora en verklig jamforelse mellan nivaerna for skydd for spelare enligt olika
rattsordningar, med beaktande av att omradet spel om pengar och hasardspel inte har harmoniserats
och av att lagstiftningen pa detta omrade varierar mellan medlemsstaterna.

25. For det andra leder systemet med forhandstillstand i vart fall slutligen till diskriminering p& grund
av den sokandes harkomst. De som driver kasinon och som soker tillstand enligt 56 § punkt 2 GSpG
bedoms namligen med utgdngspunkt i den medlemsstat dér kasinot &r etablerat och narmare bestamt
med utgangspunkt i den medlemsstatens rittsordning. Vid tillimpningen av 56 § GSpG upprittar de
osterrikiska myndigheterna efterhand en forteckning over de medlemsstater vars respektive
rattsordningar inte uppfyller kravet pa motsvarande skyddsniva for spelare. De som darefter, vid ett
senare tillfille, inger en ansokan kommer dérfér att bedomas endast med avseende pa i vilken
medlemsstat det aktuella kasinot ar etablerat.

26. Huruvida tillstand meddelas beror dessutom endast pa innehallet i medlemsstatens lagstiftning.
Diremot beaktas inte det verkliga skydd for spelarna, vilket tillhandahélls av den som driver kasinot. I
likhet med vad den nationella domstolen anfort i begdran om férhandsavgorande, finner jag att de som
driver kasinon inte har nagot inflytande 6ver denna fraga.

27. Avslutningsvis anser jag att konsumentskyddet mot reklam for kasinon som éar beldgna utomlands
kan genomforas genom mindre ingripande atgirder &én ett system med forhandstillstind som innebér
att tillstaind meddelas, under forutsittning att den som driver ett kasino styrker att den lagenliga
skyddsnivan for spelare i den medlemsstat dar kasinot &r etablerat motsvarar skyddsnivin i den
medlemsstat dér reklamen ska goras.

16 — Aven den omstindigheten, vilket den osterrikiska regeringen bekriftat under forhandlingen, att hittills inget tillstand har meddelats enligt 56
§ punkt 2 GSpG, pekar i denna riktning.
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Forslag till avgorande

28. Mot denna bakgrund foreslar jag att domstolen ska besvara den tolkningsfraga som har stallts av
Verwaltungsgerichtshof pa foljande sitt:

Artikel 56 FEUF ska tolkas sa, att den utgor hinder for bestaimmelser i en medlemsstat som innebar att
reklam for kasinon som é&r beldgna utomlands ér tillaten, under forutséttning att den som driver ett
kasino styrker att den lagenliga skyddsnivan for spelare i den medlemsstat dir kasinot &r etablerat
motsvarar skyddsnivan i den medlemsstat dir reklamen ska goras.
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