FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT BOT — SAGERNE C-203/08 OG C-258/08

FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT
Y. BOT
fremsat den 17. december 2009

1. Reekkevidden af de rammer, som de frie
beveegeligheder opstiller for medlemsstater-
nes kompetence pa pengespilsomradet, har
allerede givet anledning til en forholdsvis om-
fangsrig retspraksis og giver fortsat anledning
til adskillige preejudicielle foreleeggelser ™

2. I de to foreliggende preejudicielle sager
onskes det oplyst, om den nederlandske lov-
givning vedrerende dette emne er i overens-
stemmelse med EF-traktatens bestemmelser
om fri udveksling af tjenesteydelser. Da fore-
sporgslerne vedrgrer den samme nationale
lovgivning, og da de spergsmal, som de to
foreleeggende retter har stillet, er delvist sam-
menfaldende, har jeg besluttet at behandle
dem samlet.

3. Den nederlandske lovgivning har til for-
mal at beskytte forbrugerne mod afheengig-
hed af spil og at bekeempe kriminalitet. Den
foreskriver for det forste, at det er forbudt
at arrangere eller iveerkseette spil om penge
uden at have bevilling dertil, og for det andet,

1 — Originalsprog: fransk.

2 — Jf. de ved Domstolen verserende sager C-409/06, Winner
Wetten, forenede sager C-316/07, C-358/07 — C-360/07,
C-409/07 og C-410/07, Markus Stof3 m.fl.,, sag C-46/08, Car-
men Media Group, sag C-55/08, Santa Casa da Misericérdia
de Lisboa, sag C-212/08, Zeturf, og forenede sager C-447/08
og C-448/08, Sjoberg og Gerdin.
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at kun én udbyder pr. spilkategori kan f& en
sadan bevilling.

4. Bevillingen til at arrangere sportsveed-
demal, lotteri og talspil blev tildelt fonden
Stichting de Nationale Sporttotalisator®. Den
blev forleenget med fem ar i december 2004.
Bevillingen til at arrangere totalisatorspil pa
hestevaeddelgb, som var blevet tildelt Scienti-
fic Games Racing BV*, der er et selskab med
begreenset heeftelse, blev forlenget i juni
2005.

5. Sag C-203/08 udspringer af en tvist mel-
lem selskabet The Sporting Exchange Ltd, der
driver virksomhed under navnet Betfair® og
er hjemmehgrende i Det Forenede Konge-
rige, og Minister van Justitie (den nederland-
ske justitsminister) vedregrende afvisningen
af selskabets ansegning om bevilling til at
afholde spil om penge i Nederlandene og de
sogsmal, selskabet har anlagt angéende afge-
relserne om at forleenge De Lottos og SGR’s
bevillinger.

3 — Fonden for spil om sportsresultater (herefter »De Lotto«).

4 — Herefter »SGR«. SGR er et datterselskab af selskabet Scienti-
fic Games Corporation Inc., der er hjemmehorende i New
York (Amerikas Forenede Stater).

5 — Herefter »Betfair«.
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6. Sag C-258/08 udspringer af sager anlagt af
De Lotto mod Ladbrokes Betting & Gaming
Ltd og Ladbrokes International Ltd®, hjem-
mehorende i Det Forenede Kongerige, med
henblik pé at forbyde disse at udbyde spil om
penge online til personer, der er bosiddende i
Nederlandene, uden at have bevilling til disse
former for spil.

7. Disse to preejudicielle foreleggelser rejser
tilsammen folgende fire sporgsmal.

8. For det forste: Nar en medlemsstats lovgiv-
ning begraenser udbuddet af pengespil ud fra
en malseetning om at begreense afheengighe-
den af spil og bekeempe svig, og lovgivningen
faktisk opnar disse mal, kan denne da anses
for at forfelge disse mal pa en sammenhseen-
gende og systematisk méde, nar det er tilladt
for indehaveren eller indehaverne af eneret-
ten til spiludbud at gare deres udbud mere at-
traktivt ved at introducere nye spil og ved re-
klamering? (forste spergsmél i sag C-258/08)

9. For det andet: Skal den nationale domstol,
hvis denne har fundet, at landets lovgivning
om pengespil er forenelig med feellesskabsret-
ten, efterprove, om en gennemforelsesforan-
staltning, der har til formal at sikre overhol-
delsen af denne lovgivning, er forenelig med
proportionalitetsprincippet? [andet sporgs-
mal, litra a) og b), i sag C-258/08]

6 — Herefter »Ladbrokes«.

10. For det tredje: Hindrer den omsteendig-
hed, at en erhvervsdrivende har bevilling til at
udbyde spil over internettet i den medlems-
stat, hvor denne er hjemmeherende, at en an-
den medlemsstat, hvor pengespil er underlagt
en ordning med enerettigheder, forbyder den-
ne erhvervsdrivende at udbyde disse samme
spil til personer, der er bosiddende pa dens
omrade? (forste spergsmal i sag C-203/08 og
tredje spergsmal i sag C-258/08)

11. For det fjerde: Finder ligebehandlings-
princippet og den forpligtelse til gennemsig-
tighed, som folger deraf, i kraft af artikel 49
EF anvendelse pa omradet for spil om penge
inden for rammerne af en bevillingsordning
med en enkelt bevillingshaver? I bekreeftende
tilfeelde, under hvilke omsteendigheder kan
bevillingen til eneudbyderen forleenges uden
offentligt udbud? [andet spergsmal og tredje
sporgsmaél, litra a) og b), i sag C-203/08]

12. Disse spergsmal bygger pa den forudseet-
ning, at en medlemsstats tildeling af eneret-
ten til at udbyde pengespil til én erhvervs-
drivende kan veere i overensstemmelse med
feellesskabsretten. I dette forslag til afgerelse
vil jeg foreslda Domstolen, at den bekreefter
denne forudseetning.

13. Jeg vil i det folgende som svar pa det
forste spergsmal foresla, at det kendes for
ret, at hvis den nationale ret finder, at en
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medlemsstats lovgivning begreenser udbud-
det af pengespil ud fra en malseetning om at
begreense atheengigheden af spil og bekeempe
svig, og at lovgivningen faktisk opnar disse
mal, skal denne anses for at forfolge disse
mal pa en sammenheengende og systematisk
made, selv om det er tilladt for indehaveren
eller indehaverne af eneretten til udbud af spil
at gore deres udbud mere attraktivt ved at in-
troducere nye spil og ved reklamering.

14. Jeg vil som svar pa det andet spergsmal
gore geeldende, at nar den nationale ret har
fastslaet, at de ved den nationale lovgivning
foreskrevne hindringer er i overensstemmel-
se med det feellesskabsretlige proportionali-
tetsprincip, er det ikke fornedent for retten
at efterprove og pavise, at en simpel gennem-
forelsesforanstaltning til denne lovgivning
i hvert enkelt tilfeelde ligeledes er i overens-
stemmelse med dette princip, nar denne for-
anstaltning er sneevert begrenset til at sikre
anvendelsen af den omhandlede lovgivning
og ikke skaber yderligere begraensninger. Jeg
anforer ogsd, at den omstendighed, at denne
foranstaltning er begeret af en erhvervsdri-
vende inden for rammerne af en tvist mellem
private og ikke pé foranledning af en offentlig
myndighed, er uden betydning for svaret pa
dette sporgsmal.

15. Svaret pa det tredje spergsmal lader sig
for det forste udlede af dom af 8. september
2009, Liga Portuguesa de Futebol Profis-
sional og Bwin International’, ifelge hvilken
princippet om gensidig anerkendelse ikke

7 — Sag C-42/07, Sml. I, s. 7633.
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finder anvendelse pé en bevilling til at udbyde
spil over internettet, og for det andet af den
retspraksis, ifolge hvilken en ordning med
enerettigheder kan vere i overensstemmelse
med feellesskabsretten.

16. Hvad endelig angar reekkevidden af prin-
cippet om ligebehandling og forpligtelsen til
gennemsigtighed foreslér jeg Domstolen at
udtale, at neevnte princip og forpligtelse fin-
der anvendelse pa en bevillingsordning, der
er begrenset til en enkelt udbyder inden for
pengespilsomradet. Jeg anforer ligeledes, at
disse principper er til hinder for en forleengel-
se af bevillingen uden offentligt udbud, med-
mindre dette fraveer af en udbudsprocedure
gyldigt kan begrundes med et formal, som
fremgar af traktaten eller retspraksis, hvilket
det tilkommer den nationale ret at afgore.

I — Nederlandsk lovgivning

17. T henhold til artikel 1 i Wet op de kans-
spelen® (lov om hasardspil) er det med

8 — Herefter »den nederlandske lov«.
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forbehold af bestemmelserne i afsnit Va i
denne lov forbudt:

»a) at give mulighed for at konkurrere om
gevinster og preemier, hvis afgorelsen af
vinderne afgores ved tilfeelde, hvorover
deltagerne generelt ikke kan udeve en
afggrende indflydelse, medmindre der er
givet bevilling hertil i henhold til neervee-
rende lov

b) at fremme deltagelse i en mulighed som
omhandlet i litra a), der er givet uden be-
villing i henhold til neerverende lov, i en
tilsvarende mulighed, der tilbydes uden
for kongeriget i Europa, eller at ligge
inde med dokumenter til offentliggerelse
og spredning af information om sadan
mulighed

18. Den nederlandske lov foreskriver videre,
at bevilling kan udstedes for forskellige typer
af pengespil, bl.a. sportsveeddemél og tota-
lisatorspil, der omhandles i henholdsvis af-
snit Il og IV i loven.

19. Sportsveeddemal er defineret som pree-
miekonkurrencer, hvori deltagerne skal geette
eller forudsige resultatet af forud annonce-
rede sportskonkurrencer med undtagelse af
hesteveeddelob.

20. Ifelge artikel 16, stk. 1, i den nederlandske
lov kan de kompetente nationale myndighe-
der tildele en enkelt juridisk person med fuld
retsevne bevilling til at afholde sportsveedde-
mal af en varighed, som de afger. Artikel 16,
stk. 2, i denne lov foreskriver, at indtegterne
fra et veeddemal efter fradrag af de uddelte
gevinster og omkostninger skal anvendes til
formél, som den juridiske person gnsker at
fremme ved afholdelsen af sportsveeddemal.

21. Det er ikke tilladt for personer under 18
ar at spille. Ydermere er bevillingen i hen-
hold til den nederlandske lovs artikel 21 un-
derlagt betingelser vedrerende bl.a. antallet
af veeddemal, der afholdes, maden, hvorpéa
substitutionsresultater afgeres, gevinstlisten,
administrationen og deekningen af organisati-
onsomkostninger, anvendelsen af indtaegter-
ne, den juridiske persons vedteegter og love,
myndighedernes tilsyn med overholdelsen af
lovgivningen og udarbejdelsen af den juridi-
ske persons érsrapport om dens aktiviteter og
finansielle resultater samt offentliggorelsen af
denne rapport.

22. Totalisatorspil er omhandlet af afsnit IV
i den nederlandske lov. De omfatter enhver
mulighed for at spille pa resultaterne fra he-
steveeddelob. Det samlede indsatsbelgb skal
efter de i loven foreskrevne fradrag udloddes
til de personer, som har veeddet pa vinderen
eller en af vinderne.
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23. I henhold til artikel 24 i den nederlandske
lov kan de kompetente nationale myndighe-
der tildele en enkelt juridisk person med fuld
retsevne bevilling til at afholde totalisatorspil
i en periode, som de fastseetter.

24. Bevillingen til afholdelse af totalisator-
spil kan gores betinget af krav om bl.a. antal-
let af hesteveeddelgb, den maksimale indsats
pr. person, den procentdel, der tilbageholdes
for udlodning til vinderne af veeddemalene,
og anvendelsen af denne procentdel, myn-
dighedernes kontrol med efterlevelsen af
bestemmelserne samt forpligtelsen til i vi-
dest muligt omfang at forhindre eller treeffe
foranstaltninger til at forhindre atholdelse af
ikke-autoriserede veeddemal eller formidling
af veeddemal pé de steder, hvor hesteveedde-
lgb finder sted.

25. Det fremgar af sagsakternes oplysninger,
herunder seerligt den nederlandske regerings
forklaringer, at bevillingerne i princippet til-
deles for en periode pa fem éar.

26. Bevillingerne indeholder detaljerede be-
stemmelser om vilkarene for afholdelsen af
de spil, de omhandler. De kan tilbagekaldes
for deres udleb, hvis bevillingshaveren over-
treeder disse betingelser.

27. Bevillingen til afholdelse af sportsveed-
demal har veeret tildelt De Lotto siden 1961.
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De Lotto har ligeledes bevilling til at aftholde
lotteri med straks-gevinst, lotteri og talspil.

28. De Lotto er en fond. Den drives saledes
ikke med gevinst for gje. Nettooverskuddet
tildeles fuldt ud de begunstigede til gavn for
sport, fysisk treening, sociale formal, den of-
fentlige sundhed og kultur.

29. De Lottos bevilling til afholdelse af
sportsveeddemal samt lotto og talspil blev for-
leenget med fem ar fra den 12. december 2004
til den 11. december 2009 ved beslutning af
10. december 2004.

30. Bevillingen til aftholdelse af totalisatorspil
har siden 1998 veeret tildelt SGR. SGR drives
til forskel fra De Lotto med gevinst for gje’.

9 — Kommissionen for De Europziske Fellesskaber har anfort,
at ifolge arsrapporten fra kontrolkommissionen for spil gav
totalisatorspil i 2007 anledning til en omszetning pa 34,3 mio.
EUR, hvilket efter fradrag af 25 mio. EUR i uddelte gevinster
og 6,2 mio. EUR i omkostninger gav et udbytte fra spillene
pa 3,1 mio. EUR og nettoindteegter pa 3,4 mio. EUR. Af dette
belgb blev 3,2 mio. EUR i henhold til den nederlandske lov
og den udstedte bevilling tildelt velgorende institutioner og
organisationer inden for hestesporten savel som til heste-
sportsforbundet. SGR’s overskud udgjorde 200000 EUR.
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31. Denne bevilling blev forleenget med tre ar
ved beslutning af 21. juni 2005.

II — De faktiske omsteendigheder og de
praejudicielle sporgsmal

A — Sag C-258/08

32. Ladbrokes arrangerer sportsveeddemal
og driver herunder bl.a. bookmakervirksom-
hed. P& firmaets webside (www.adbrokes.
com) tilbydes adskillige pengespil, hovedsa-
geligt relaterede til sport. Ladbrokes tilbyder
endvidere mulighed for via et telefonnum-
mer at deltage i de af firmaet foranstaltede
veeddemal.

33. Ladbrokes har udbudt disse spil over
internettet til personer, der er bosiddende i
Nederlandene.

34. De Lotto ansa dette for at veere i strid
med den nederlandske lovgivning samt til
skade for fonden og anlagde sag mod Ladbro-
kes ved Rechtbank Arnhem (Nederlandene).
Fonden nedlagde bl.a. pastand om, at denne
ret skulle paleegge Ladbrokes at forhindre

personer med bopeel i Nederlandene i at del-
tage i de pengespil, som firmaet udbyder via
internettet, pr. telefon eller pa en hvilken som
helst anden made, direkte eller gennem mel-
lemmeend. De Lotto nedlagde ligeledes pa-
stand om, at retten skulle forbyde Ladbrokes
at udbyde disse pengespil via en webside med
en nederlandsk adresse (i det foreliggende til-
feelde www.ladbrokes.nl).

35. Ved dom af 31. august 2005 gav retten De
Lotto medhold og palagde Ladbrokes under
trussel om tvangsbeder at iveerkszette bloke-
ringsforanstaltninger for adgangen til den-
nes pengespil via internettet og via et gratis
telefonnummer.

36. Til provelse heraf iveerksatte Ladbrokes
en appel for Gerechtshof te Arnhem (Neder-
landene). Ved dom af 17. oktober 2006 stad-
feestede denne appelret dommen fra retten i
forste instans.

37. Appelretten fandt, at Ladbrokes havde
overtradt bestemmelserne i den nederland-
ske lovs artikel 1. Den afviste Ladbrokes
anbringende om, at den nationale ret kon-
kret skulle efterpreve, hvorvidt de begreaens-
ninger, som firmaet var blevet palagt under
trussel om tvangsbeder, var ngdvendige og
forholdsmaessige under hensyntagen til den
nederlandske lovs formél, som ubegrundet.
Den fandt ligeledes, at den nederlandske lov
under hensyntagen til dens indhold og reg-
lerne for dens anvendelse faktisk bidrog til
opndelsen af sine formal, nemlig at begrense
atheengighed af spil og bekeempe svig. Den af-
viste Ladbrokes anbringende vedrgrende den
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omstendighed, at denne har bevilling til at
atholde pengespil i Det Forenede Kongerige,
som uvedkommende. Den papegede endelig,
at den nederlandske lov ikke forskelsbehand-
ler, dels fordi forbuddet i artikel 1 finder an-
vendelse uden sondring pa alle virksomheder,
nederlandske eller udenlandske, dels fordi
juridiske personer, der er hjemmehgorende i
andre medlemsstater, kan tildeles bevilling.

38. Ladbrokes har iveerksat kassationsanke af
denne dom for Hoge Raad der Nederlanden
(Nederlandene).

39. Under henvisning til de under denne an-
kesag paberabte anbringender har Hoge Raad
der Nederlanden besluttet at udseette sagen
og foreleegge Domstolen folgende preejudici-
elle sporgsmal:

»1) Opfylder en national hasardspilspo-
litik — som sigter pa kanalisering af
spillelidenskab, og som faktisk bidrager
til, at de formal, der forfelges med den
pageldende nationale lovgivning, dvs.
kontrol af ludomani og forebyggelse af
svig, nds, idet det regulerede udbud af
hasardspil forbliver af et (meget) mere
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2)

begreenset omfang pa grund af denne
politik, end det ville have veeret uden
dette nationale reguleringssystem —
ogsé den betingelse, der er formuleret i
De Europeiske Feellesskabers Domstols
praksis, seerligt i dom af 6. november
2003, Gambelli [m.fl] (sag C-243/01,
Sml. I, s. 13031), om, at restriktionerne
pa en sammenheengende og systema-
tisk made skal medvirke til at begreen-
se  veeddemalsvirksomhed, safremt
bevillingshaveren/-ne tillades at gere
sit/deres hasardspiludbud attraktivt ved
at introducere nye hasardspil og hen-
lede den brede offentligheds opmeerk-
somhed pa sit/deres hasardspiludbud
ved reklamering, séledes at (potentielle)
spillere holdes fra det ulovlige udbud af
hasardspil (jf. dom af 6.3.2007, forenede
sager C-338/04, C-359/04 og C-360/04,
Placanica [m.fl.], Sml. I, s. 1891, pree-
mis 55 in fine)?

a) Skal den nationale domstol under an-
tagelse af, at en national hasardspil-
lovgivning er forenelig med artikel 49
EF, ved anvendelsen i et konkret til-
feelde hver gang undersege, om den
pégeeldende foranstaltning, sasom et
pabud om ved hjeelp af en software,
der er til radighed hertil, og som ger
en webside utilgeengelig for deltagel-
se i de derpa udbudte hasardspil for
personer med bopeel i den pageelden-
de medlemsstat, under de konkrete
omstendigheder i sagen som sadan
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og i sig selv opfylder den betingelse,
at den faktisk opfylder de formal, der
er anfert som begrundelse for den
nationale lovgivning, og om de re-
striktioner, der folger af denne lovgiv-
ning og anvendelsen heraf for den frie
udveksling af tjenesteydelser, ikke er
uforholdsmeessige i forhold til disse
formal?

b) Er det ved besvarelsen af spergsmél
2, litra a), af betydning, at der ikke
nedleegges pastand om den péageel-
dende foranstaltning i forbindelse
med myndighedernes handhevelse
af den nationale lovgivning, men i
forbindelse med en civilretlig sag,
hvori en organisation, der foranstal-
ter hasardspil, og som har den kree-
vede bevilling, har nedlagt pastand
om, at foranstaltningen treeffes pa
grundlag af udevet handling, der
ifelge organisationen efter borgerlig
ret er uretmeessig, og som bestar i,
at modparten har overtradt den pé-
geldende nationale lovgivning og
saledes har opnéet et uheederligt for-
spring over for den part, der handler
med den kreevede bevilling?

3) Skal artikel 49 EF fortolkes séledes,
at anvendelsen af denne artikel har til
folge, at de kompetente myndigheder i
en medlemsstat ikke pa grund af et luk-
ket bevillingssystem, der er geldende i

medlemsstaten, kan forbyde, at en ud-
byder af tjenesteydelser, der allerede har
faet udstedt en bevilling i en anden med-
lemsstat til levering af tjenesteydelser
via internettet, ogsa udbyder disse tjene-
steydelser via internettet i forstneevnte
medlemsstat?«

B — Sag C-203/08

40. Betfair bistér spillere — direkte eller indi-
rekte via internettet — med indbyrdes at af-
slutte og forhandle veeddemal om sportsbegi-
venheder, herunder hesteveeddelgb. Selskabet
har anfort, at det er i besiddelse af bevillinger
til at udeve denne virksomhed udstedt i Det
Forenede Kongerige og i flere andre lande.

41. Betfair gnsker at kunne tilbyde disse tje-
nesteydelser pé det nederlandske marked.

42. Derfor ansegte Betfair Minister van Justi-
tie om en bevilling til via internettet eller pa
anden mdde at foranstalte sportsveeddemal
og totalisatorspil pa udfaldet af hesteveedde-
lgb. Ministeren afviste disse ansggninger og
selskabets klage over afslaget. Betfair anlagde
sag til provelse ved Rechtbank ‘s-Gravenhage.
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43. Betfair klagede ligeledes for det forste
over beslutningen af 10. december 2004 om
forleengelse af De Lottos bevilling til at for-
anstalte sportsveeddemadl, lotto og talspil og
for det andet over beslutningen af 21. juni
2005 om forlengelse af SGR’s bevilling til
at foranstalte totalisatorspil om udfaldet af
hestevaeddelgb.

44. Minister van Justitie afviste disse klager
som ugrundede. Betfair anlagde ligeledes sag
til provelse af disse afvisninger ved Recht-
bank ‘s-Gravenhage.

45. Ved dom af 8. december 2006 forka-
stede Rechtbank ‘s-Gravenhage de af Betfair
iveerksatte sgogsmal som ugrundede. Bet-
fair har anket denne dom til Raad van State
(Nederlandene).

46. Under henvisning til de af Betfair pabe-
rabte anbringender har Raad van State beslut-
tet at udseette sagen og foreleegge Domstolen
folgende preejudicielle sporgsmal:

»1) Skal artikel 49 EF fortolkes siledes, at
anvendelsen af denne artikel har til fol-
ge, at de kompetente myndigheder i en
medlemsstat ikke pa grund af et lukket
bevillingssystem, der er geeldende i med-
lemsstaten, kan forbyde, at en udbyder af
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tjenesteydelser, der allerede har fiet ud-
stedt en bevilling i en anden medlemsstat
til levering af tjenesteydelser via internet-
tet, ogsa udbyder disse tjenesteydelser via
internettet i forstneevnte medlemsstat?

2) Finder den fortolkning af artikel 49 EF
og seerligt lighedsprincippet og den deraf
folgende gennemsigtighedsforpligtelse,
som Domstolen har foretaget i enkelte
sager, der vedrerte koncessioner, anven-
delse pa proceduren for udstedelse af en
bevilling til at udbyde tjenesteydelser pa
hasardspilsomrédet i et ved lov fastsat
enebevillingssystem?

3) a) Kan forlengelse af bevillingen til den
eksisterende bevillingshaver i et ved
lov fastsat enebevillingssystem, uden
at potentielt interesserede far mulig-
hed for at konkurrere om denne bevil-
ling, veere et egnet og forholdsmeessigt
middel til at opfylde tvingende almene
hensyn, som Domstolen har anerkendt
som begrundende en restriktion for
den frie udveksling af tjenesteydelser
med hensyn til hasardspil? I bekreef-
tende fald under hvilke betingelser?
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b) Afhzenger besvarelsen af spergsmél
3, litra a), af, om spergsmal 2 besva-
res bekreeftende eller bensegtende?«

III — Analyse

47. For jeg analyserer de forskellige sporgs-
mal, der er blevet stillet i disse sager, anser jeg
det for nedvendigt at fremseette folgende be-
meerkninger om de preemisser, som de preeju-
dicielle spergsmal, de nederlandske retter har
stillet, bygger pa.

48. For det forste er det korrekt, at den ne-

derlandske lovgivnings overensstemmelse
skal undersoges i forhold til den malestok,
som artikel 49 EF udgor.

49. Saledes udger spil om penge forst og
fremmest gkonomisk virksomhed i artikel 2
EF’s forstand '° og anses for at veere tjeneste-
ydelser. De erhvervsdrivende, som foranstal-
ter disse, kan saledes paberabe sig artikel 43

10 — Dom af 11.9.2003, sag C-6/01, Anomar m.fl,, Sml. I, s. 8621,
praemis 46 og 47.

EF og 49 EF'. En medlemsstats lovgivning,
der begreenser muligheden for at udbyde spil
om penge pa denne stats omrade, kan folgelig
udgere en restriktion for etableringsfriheden
og for den frie udveksling af tjenesteydelser,
som er forbudt ved disse bestemmelser .
Ydermere er spil om penge til dags dato ikke
gjort til genstand for nogen regulerings- el-
ler harmoniseringsforanstaltninger pa feelles-
skabsniveau.

50. Derneest fremgér det klart af de faktiske
omsteendigheder i de to sager, at Betfair i sag
C-203/08 og Ladbrokes i sag C-258/08 ¢n-
sker at udbyde pengespil til personer, der er
bosiddende pa nederlandsk omrade, uden at
etablere sig i Nederlandene, men fra Det For-
enede Kongerige via internettet eller pr. tele-
fon. Som folge deraf kan disse selskaber kun
paberébe sig traktatens bestemmelser om den
frie udveksling af tjenesteydelser.

51. For det andet har de foreleeggende retter
ligeledes ret i deres antagelse om, at den del af
deres nationale lovgivning, som bestemmer,
at retten til at udbyde pengespil til personer,
der er bosiddende pa nederlandsk omréde,
skal tildeles en enkelt erhvervsdrivende, som
har eneret dertil, kan vere forenelig med
feellesskabsretten.

11 — Jf. i denne retning dommen i sagen Gambelli m.fl,
preemis 59.
12 — Idem.
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52. Deter saledes for det forste uomtvistet, at
den nederlandske lovgivning, som har til for-
mal og til folge at forhindre tjenesteydere som
Betfair og Ladbrokes, der er hjemmehgrende
i Det Forenede Kongerige, i at udbyde deres
spil om penge til personer, der er bosiddende
i Nederlandene, og dermed at forhindre disse
i at have adgang til disse tjenesteydelser, ud-
gor en hindring for den frie udveksling af tje-
nesteydelser i artikel 49 EF’s betydning.

53. Det er ligeledes fast retspraksis, at med-
lemsstaterne kan begrense organisering og
afholdelse af pengespil pa deres omride for
at beskytte forbrugerne mod overdrevne ud-
gifter forbundet med spil og for at beskytte
samfundsordenen mod den risiko for svig,
som de veesentlige belgb, pengespillene kan
indbringe, skaber *.

54. Det kreeves imidlertid, for at en med-
lemsstats lovgivning, der er vedtaget med
dette formal, er i overensstemmelse med
feellesskabsretten, at den skal anvendes uden
forskelsbehandling, den skal veere egnet til at
sikre virkeliggorelsen af det mal, den forfol-
ger, og den skal veere forholdsmeessig, dvs.
den mé ikke ga ud over, hvad der er ngdven-
digt for at opnd formalet '*.

13 — Dommen i sagen Placanica m.fl., preemis 46 og den deri
neevnte retspraksis.

14 — Dom af 26.10.2006, sag C-65/05, Kommissionen mod Grze-
kenland, Sml. I, s. 10341, preemis 49.
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55. 1 forbindelse med efterprovelsen af over-
holdelsen af disse betingelser har Domstolen
fastslaet, at en medlemsstat retmeessigt kan
tildele en enkelt erhvervsdrivende eneret-
ten til at udbyde pengespil *°. Ifglge Domsto-
len frembyder tildelingen af en eneret til en
enkelt virksomhed, hvis denne udever sine
aktiviteter under statskontrol og i overens-
stemmelse med statens formal, den fordel
at lede spillelysten og udnyttelsen af spil ind
i kontrollerede baner, at forhindre risikoen
for, at en sddan udnyttelse sker i svigagtigt og
kriminelt gjemed, og at sikre, at det herved
fremkomne provenu anvendes til almennyt-
tige formal *°.

56. Valget mellem at benytte sig af en ord-
ning med eksklusivrettigheder, der tildeles en
enkelt erhvervsdrivende snarere end flere er-
hvervsdrivende, hvis aktiviteter underkastes
strenge begreensninger, henhgrer under med-
lemsstaternes skensmargen'. I den hense-
ende kan den omsteendighed, at en medlems-
stat har valgt en anden beskyttelsesordning
end den, en anden medlemsstat har indfert,
ikke pavirke bedemmelsen af, om de bestem-
melser, der er fastsat pd omréidet, er ngdven-
dige og forholdsmaessige. Bedemmelsen af
bestemmelserne skal alene foretages under
hensyn til de mal, der forfelges af de nationale
myndigheder i den pageeldende medlemsstat,
og det beskyttelsesniveau, som de gnsker at
sikre '®.

15 — Dom af 21.9.1999, sag C-124/97, Laara m.fl,, Sml. I, s. 6067,
preemis 37. Jf. ligeledes dom af 21.10.1999, sag C-67/98,
Zenatti, Sml. I, s. 7289, preemis 35, og dommen i sagen
Anomar m.fl,, preemis 74.

16 — Dommen i sagen Liara m.fl, preemis 37.

17 — Dommen i sagen Ladrd m.fl, preemis 35 og 39, Zenatti-
dommen, preemis 33, og dommen i sagen Anomar mfl,
preemis 87.

18 — Dommen i sagen Ladrd m.fl, preemis 36, og Zenatti-dom-

men, praemis 34.
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57. Denne retspraksis fortjener efter min
opfattelse helt og fuldt at stadfeestes. Som
den foreleeggende ret i sag C-203/08 korrekt
fremforer, letter tildelingen af en bevilling til
en enkelt tjenesteyder for det forste kontrol-
len med bevillingen og med overholdelsen
af de betingelser, der er knyttet til denne, og
for det andet forhindrer den, at der opstér en
konkurrence mellem udbydere af samme type
af spil, som kunne fore til overdrevent udbud
og reklamering.

58. Medlemsstaternes ret til at veelge en ord-
ning med eksklusivrettigheder forbeholdt en
enkelt erhvervsdrivende ber efter min opfat-
telse ogsd opretholdes, fordi konkurrence
ikke i sig selv udger et mal inden for Feel-
lesskabets retsorden. Det er et redskab til at
opna de mal, som Fellesskabet forfolger, og
som er beskrevet i artikel 2 EF. Fri konkur-
rence fremmer en harmonisk udvikling pé
det gkonomiske omrade og med hensyn til
beskeeftigelsen og eger derved levestandar-
den for Den Europeeiske Unions borgere, idet
konkurrencen, nar den er loyal, generelt sik-
rer det teknologiske fremskridt og forbedrer
en tjenesteydelses eller en vares egenskaber,
samtidig med at den garanterer en nedbrin-
gelse af omkostningerne. Den gavner derfor
forbrugerne, fordi de saledes kan drage fordel
af varer eller tjenesteydelser af en bedre kvali-
tet til en bedre pris.

59. Disse fordele findes imidlertid ikke inden
for pengespilsomradet. Disse spil kan rent
faktisk kun fungere og vedvare, hvis langt

hovedparten af spillerne taber mere, end de
vinder. Selve princippet for denne virksom-
hed, hvor profitmotivet bygger pa drem-
menes tiltreekkende kraft, som foregogler
illusionen om en mulig berigelse, medferer
forarmelse af dem, som ligger under for det.
En konkurrence mellem tjenesteudbydere af
den samme type af spil, som nedvendigvis
indebeerer, at forbrugerne ma tilbydes stadigt
mere attraktive spil for herved at opna den
starste profit, risikerer at skubbe husholdnin-
gerne ud i et forbrug, der er storre end de-
res tilgeengelige budget for forngjelser, og vil
kunne fore til egentlig ludomani. Det kunne
endda fremfores, at et rent gkonomisk ratio-
nale efter sin art ville lede til den holdning.
Dette ligger saledes fjernt fra de mal, der fin-
der udtryk i artikel 2 EF.

60. Domstolens fortolkning af bevaegelsesfri-
hedernes reekkevidde inden for omradet for
pengespil ber saledes ikke paleegge medlems-
staterne at abne markedet pa dette omréde,
da dette ikke udger en kilde til fremskridt
og udvikling, men ber overlade det til med-
lemsstaterne at pétage sig og leve op til deres
ansvar.

61. Disse bemerkninger har ikke til formal
at s& tvivl om den retspraksis, som fastslar,
at afholdelse og drift af pengespil udger en
gkonomisk aktivitet, eller om retten for de er-
hvervsdrivende, som udgver denne, til at pa-
berébe sig beveegelsesfrihederne. Denne rets-
praksis er pakreevet, for at medlemsstaternes
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kompetenceudgvelse inden for dette omrade
ligesom inden for andre kompetenceomrader,
der er forbeholdt dem, kan gores til genstand
for kontrol med overholdelsen af deres feelles-
skabsmeessige forpligtelser.

62. Jeg onsker ganske enkelt at sige, at grun-
det pengespillenes seerlige karakter er det
kun, hvis en medlemsstat har valgt at gore et
spil til en normal og almindelig gkonomisk
aktivitet, hvor det primeere formal er at fa det
storst mulige udbytte, at denne medlemsstat
ber vere forpligtet til at dbne dette spil for
den frie konkurrence.

63. De prejudicielle spergsmal, som er stillet
i de foreliggende sager, rejser fire spergsmal,
som jeg vil undersoge i reekkefolge. De vedro-
rer for det forste sammenheengen i en national
lovgivning, der seger at beskytte forbrugerne
mod spilatheengighed og at bekempe svig,
nar det er tilladt for indehaveren af eneret-
ten til spiludbud at introducere nye spil og at
reklamere (forste spergsmal i sag C-258/08),
for det andet reekkevidden af den kontrol af
forholdsmeessigheden, som den nationale ret
skal foretage ved bedemmelsen af den natio-
nale lovgivnings overensstemmelse med feel-
lesskabsretten [andet sporgsmal, litra a) og b),
i sag C-258/08], for det tredje anvendelsen
af princippet om gensidig anerkendelse af
bevillinger til udbud af spil over internettet
(forste spergsmal i sag C-203/08 og tredje
speorgsmal i sag C-258/08) og for det fjerde
anvendelsen af ligebehandlingsprincippet og

I - 4710

forpligtelsen til gennemsigtighed ved tilde-
ling af en bevilling til en enkelt virksomhed
og ved forleengelse af denne bevilling [andet
spergsmal og tredje spergsmadl, litra a) og b),
i sag C-203/08].

A — Om sammenhcengen i en national lov-
givning, der tilsigter at beskytte forbrugerne og
at bekeempe svig, ndr denne lovgivning tilla-
der indforing af nye spil og reklamering (sag
C-258/08)

64. Med sit forste preejudicielle spgrgsmaél
soger den foreleeggende ret i det veesentlige
oplyst, om en medlemsstats lovgivning, der
begreenser udbuddet af spil om penge ud fra
en malsetning om at begraense athaengighe-
den af spil og bekeempe svig, og som faktisk
medvirker til opnaelsen af disse mal, kan an-
ses for at forfalge disse mal pa en sammen-
hengende og systematisk made, nar det er
tilladt for indehaveren eller indehaverne af
eneretten til spiludbud at gere deres tilbud
mere attraktivt ved at introducere nye spil og
ved reklame.

65. Den foreleeggende ret stiller dette sporgs-
maél pa baggrund af Domstolens stillingtagen
i dommen i sagen Gambelli m.fl. og i sagen
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Placanica m.fl. Saledes fastslog Domstolen i
dommen i sagen Gambelli m.fl., at en med-
lemsstats lovgivning, der begrensede af-
holdelse og drift af sportsveeddemal for at
beskytte forbrugerne mod overdreven til-
skyndelse til at spille, samtidig med at denne
medlemsstats myndigheder i virkeligheden
tilskyndede og opmuntrede forbrugerne til at
deltage i disse spil med det formal, at de of-
fentlige finanser skulle drage fordel deraf, ikke
forfulgte disse mal pa en sammenheengende
og systematisk made og derfor var i strid med
feellesskabsretten ™.

66. I dommen i sagen Placanica m.fl. har
Domstolen fastsldet, at hvis en medlemsstats
lovgivning om pengespil har til formal at lede
denne aktivitet ind i kontrollerede baner for
at undga, at den udnyttes til kriminelle for-
mal, skal de autoriserede erhvervsdrivende
udgere et rimeligt, men samtidig et attraktivt
alternativ til en forbudt aktivitet, hvilket i sig
selv kan indebeere, at der udbydes et bredt
udvalg af spil, at der reklameres i et vist om-
fang, og at nye distributionsmetoder bringes
i anvendelse *.

67. Den foreleeggende ret onsker oplyst,
hvorledes disse to domme kan forenes for s&
vidt angar den nationale lovgivning, der, som
det erindres, bade seger at beskytte forbru-
gerne mod overdreven tilskyndelse til spil og
at bekeempe svig.

19 — Dommen i sagen Gambelli m.fl.,, praemis 69.
20 — Dommen i sagen Placanica m.fl,, praemis 55.

68. Det er min opfattelse, at den nationale
rets vurdering af den omhandlede lovgivning,
som fremgér af foreleeggelseskendelsen og
gentages i det preejudicielle spergsmals ord-
lyd, og ifelge hvilken den omhandlede lov-
givning faktisk bidrager til opnaelsen af disse
to mal, klart tillader et bekreeftende svar pa
dette sporgsmal. Jeg begrunder min holdning
med folgende argumenter.

69. Som jeg allerede har givet udtrykt for i
det foregiende, forudseetter en medlemsstats
lovgivnings overensstemmelse med felles-
skabsretten, nar denne lovgivning begraenser
en beveegelsesfrihed, bl.a., at den er egnet til
at opna det mal, der forfolges. I henhold til
retspraksis skal lovgivningen forfolge dette
maél pa en sammenheengende og systematisk
made .

70. Dette krav giver god mening. En foran-
staltning, der begreenser en beveegelsesfri-
hed, og som ikke forfelger sit underliggende
mal pa en sammenhaengende og systematisk
made, er grundet denne omstendighed ueg-
net til at opna dette mal. Derfor kan det mal,
der paberabes som stotte for denne lovgiv-
ning, ikke begrunde en begreensning i en af de
feellesskabsretlige grundleeggende friheder,
da dette mél under alle omsteendigheder ikke
kan opnas. Med andre ord er det paberabte
maél i denne situation blot et paskud.

21 — Jf. i denne retning dommen i sagen Gambelli mfl,
preemis 67.
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71. Saledes har Domstolen for nylig kendt for
ret, at en medlemsstats lovgivning var usam-
menheengende, idet den forbed reklamer pa
landsdeekkende tv for medicinsk og kirurgisk
behandling pa private behandlingssteder,
samtidig med at reklamering under visse be-
tingelser var tilladt pa lokal-tv**. Det samme
geelder for en medlemsstats lovgivning, der
kreevede forudgaende tilladelse til abning af
et tandbehandlingsambulatorium og betin-
gede denne af eksistensen af et behandlings-
behov, mens oprettelsen af en feellespraksis,
der ydede samme tjenesteydelser, ikke var
underlagt denne betingelse *.

72. Dommen i sagen Gambelli m.fl. er i fuld
overensstemmelse med denne retspraksis,
selv om den manglende sammenhzng, som
Domstolen fastslog i denne dom, ikke fandtes
i lovgivningens egne bestemmelser, men i de
nationale myndigheders faktiske anvendelse
af den. Det folger sdledes af denne dom, at
en medlemsstat ikke gyldigt kan indfere be-
greensende regler for spil om penge med det
ene formal at beskytte forbrugerne mod risi-
koen for uforholdsmeessige udgifter, samtidig
med at den i virkeligheden forer en politik,
der steerkt ansporer de samme forbrugere til
at deltage i disse spil.

73. I alle disse forskellige tilfeelde viser den
omhandlede nationale lovgivning sig uegnet

22 — Dom af 17.7.2008, sag C-500/06, Corporacién Dermoesté-
tica, Sml. I, s. 5785, praemis 40.

23 — Dom af 10.3.2009, sag C-169/07, Hartlauer, Sml. I, s. 1721,
preemis 63.
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til at opna det formal, som den forfolger, da
dens egen udformning enten er fejlbeheeftet,
eller dens konkrete anvendelse er i strid med
dette formal.

74. Dette er ikke tilfeeldet i denne sag. I mod-
seetning til omsteendighederne i dommenisa-
gen Gambelli m.fl. tilsigter den nederlandske
lov nemlig ikke kun at beskytte forbrugerne
mod afheengighed af spil, men den har ogsa
til formal at bekeempe svig. Ifolge retspraksis
skal lovgivningens egnethed til at opnd disse
to mél vurderes under hensyntagen til dem
anskuet under et*.

75. Det folger deraf, at ved vurderingen af
den nederlandske lovs overensstemmelse
med feellesskabsretten skal den adfeerd, ene-
rettighedshaverne til drift af pengespil udvi-
ser, ikke udelukkende vurderes i forhold til
formalet om beskyttelse af forbrugerne mod
atheengighed af spil, men ligeledes under hen-
syntagen til formalet om beksempelse af svig.

76. Som det ses af dommen i sagen Placa-
nica m.fl., har Domstolen anerkendt, at det
sidstneevnte formal kan nedvendiggoere, at de
autoriserede udbydere tilbyder et bredt ud-
valg af spil, at der reklameres i et vist omfang,

24 — Dommen i sagen Lédrd m.fl,, preemis 33, og Zenatti-dom-
men, praemis 31.
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og at nye spil bringes i anvendelse for at sikre
et attraktivt alternativ til uautoriserede og
forbudte spil. Denne stillingtagen ber stadfee-
stes. En kanalisering af spillerne ind i lovlige
baner forudseetter, at disse er tilstreekkeligt
attraktive til at tilfredsstille det storst mulige
antals spillegnsker for at undga, at forbru-
gerne vender sig mod ikke-tilladte spil eller
befordrer deres udvikling.

77. Derfor er den omsteendighed, at eneret-
tighedshaverne til drift af pengespil i Neder-
landene har tilladelse til at gore deres udbud
attraktivt ved at tilbyde nye spil og ved rekla-
me, ikke i sig selv usammenhsengende med
de formal, den nederlandske lovgivning for-
folger, set under ét, da denne politik bestemt
bidrager til bekeempelsen af svig.

78. Det er imidlertid i det omfang, at den ne-
derlandske lov ligeledes tilsigter at beskytte
forbrugerne mod atheengighed af spil, pakree-
vet, at indferelsen af nye spil og reklamering
underleegges streng kontrol af medlemsstaten
og begreenses, sdledes at de er forenelige med
forfolgelsen af dette mal. For at de to mal, der
forfolges ved den nederlandske lovgivning,
kan forenes, forudseettes det saledes, at ene-
rettighedshavernes tilbud og reklameringen
for de tilladte spil er tilstreekkelige til at an-
spore forbrugerne til at forblive i de lovlige
baner uden dog at anspore til overdrevent
spil, som ville fa forbrugerne eller i det mind-
ste de mest sarbare blandt disse til at bruge

flere penge pa spil, end den del af deres ind-
teegter, de kan ofre pa deres forngjelser.

79. Det er helt klart, at det er sveert at fast-
leegge balancepunktet mellem disse to mal-
seetninger ngjagtigt. Det folger af en kom-
pleks vurdering af de forudsigelige risici og af
folgerne af de spil, der tilbydes i den omhand-
lede medlemsstat, sdvel som af den reklame,
der er gjort for dem. Af denne arsag skal vur-
deringen af, om en medlemsstats lovgivning
som eksempelvis den nederlandske lov over-
holder denne balance og derfor kan anses for
at forfolge disse mal pa en sammenhzengende
og systematisk made, rette sig efter folgende
principper.

80. For det forste er det, som den foreleeg-
gende ret bemerker, nedvendigt, at med-
lemsstaterne tildeles en vid skensmargen
pé grundlag af de alvorlige vanskeligheder,
som er forbundet med disse vurderinger. En
sadan skensmargen er i overensstemmelse
med retspraksis for pengespil, ifelge hvilken
medlemsstaterne er tildelt en tilstreekkelig
skonsbefgjelse til at fastseette krav til beskyt-
telse af spillerne og mere generelt, under
hensyntagen til hver medlemsstats socio-
kulturelle seeregenheder, til beskyttelse af
samfundsordenen *.

25 — Dommen i sagen Gambelli m.fl,, praemis 63.
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81. For det andet ma det tilkomme de na-
tionale retter at vurdere den nationale lov-
givnings egnethed til at opna de formal, den
forfolger, da disse bedst er i stand til konkret
at vurdere omstendighederne for anven-
delsen af denne lovgivning og dens faktiske
virkninger %.

82. Det folger heraf, at den omhandlede na-
tionale lovgivning ber anses for at veere egnet
til at opna de formal, den forfolger, hvis den
nationale ret, siledes som det er tilfeldet i
denne sag, fastslar, at denne lovgivning fak-
tisk medvirker til at opna alle dens formal. En
sddan vurdering fra rettens side indebeerer,
at den har fastslaet, at det tilladte udbud af
spil og reklamer ikke udger en overdreven
ansporing af forbrugerne til at spille, som
i virkeligheden medferer forgeldelse eller
atheengighed.

83. Kommissionen deler i sit skriftlige indleeg
ikke fuldt ud denne opfattelse. Den betvivler i
serdeleshed, at den omtvistede nederlandske
lovgivning kan begrundes med méalseetningen
om at bekeempe svig. Den henviser til rets-
praksis om den bevisbyrde, der pahviler en
medlemsstat, hvis lovgivning begreenser en

26 — Zenatti-dommen, preemis 37, og dommen i sagen Gambelli
m.fl, preemis 66.
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af beveegelsesfrihederne”. Kommissionen
anforer, at denne retspraksis er fuldt ud an-
vendelig pa pengespilsomradet, siledes som
det fremgér af Lindman-dommen *.

84. Kommissionen bemeerker, at foreleeg-
gelseskendelsen ikke indeholder noget, som
tillader den konklusion, at uautoriserede spil
skulle udgoere et alvorligt problem i Nederlan-
dene. Den gor hermed opmeerksom p4, at i
den sag, der gav anledning til dommen i sagen
Placanica m.fl,, havde den italienske regering
anfort faktiske omsteendigheder, der viste, at
uautoriserede spil og veeddemél udgjorde et
alvorligt problem i Italien.

85. Jeg deler ikke Kommissionens tvivl om
den nederlandske regerings mulighed for at
begrunde dens lovgivning med bekeempelsen
af svig.

86. Ganske vist péhviler det i henhold til
retspraksis en medlemsstat, hvis lovgivning
begreenser en beveegelsesfrihed, at pavise
ngdvendigheden og forholdsmeessigheden af
denne begreensning. Reekkevidden af denne

27 — Kommissionen henviser til dom af 7.7.2005, sag C-147/03,
Kommissionen mod @strig, Sml. I, s. 5969, ifolge hvilken
»det tilkommer de nationale myndigheder, som gor en
undtagelse til det grundleeggende princip om personers frie
bevagelighed geldende, i hvert enkelt tilfelde at bevise,
at deres bestemmelser er nodvendige og forholdsmeessige,
henset til det mal, der forfolges. De hensyn, der kan pabe-
rabes af en medlemsstat, skal ledsages af en gennemgang
af, hvorvidt den restriktive foranstaltning, som medlems-
staten har truffet, er egnet og forholdsmsessig, savel som
konkrete holdepunkter til stotte for dens argumentation«
(preemis 63).

28 — Dom af 13.11.2003, sag C 42/02, Sml. I, s. 13519.
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forpligtelse ber imidlertid vurderes i forhold
til de interessser, som den omhandlede lov-
givning tilsigter at beskytte.

87. Séledes er det, nar det drejer sig om at
beskytte menneskers sundhed, tilladt for en
medlemsstat at indfere lovgivning, der be-
greenser en beveegelsesfrihed, uden at skulle
afvente, at det fuldt ud er pavist, at der fore-
ligger en risiko®. Det er tilstraekkeligt, at der
potentielt er en risiko for sundheden. Den
samme fortolkning ber efter min opfattelse
finde anvendelse, nar det drejer sig om at be-
skytte samfundet mod en alvorlig forstyrrelse
af den offentlige orden.

88. For sa vidt angar spil om penge er en
medlemsstat berettiget til at vurdere, at der i
dens befolkning findes en tiltreekning til disse
spil, som, hvis den ikke kan tilfredsstilles in-
den for lovlige rammer, vil sage at blive det i
uautoriserede rammer. Ydermere gor storrel-
sen af de belgb, som kan indtjenes ved denne
virksomhed, at det med foje kan befrygtes, at
uautoriserede netveerk kan udvikles og kan
forérsage alvorlige forstyrrelser i den offent-
lige orden.

89. I den henseende har Domstolen anset
lotterier i stor méalestok®, spilleautomater?,

29 — Domme af 19.5.2009, sag C-531/06, Kommissionen mod
Italien, Sml. I, s. 4103, praemis 54, og forenede sager
C-171/07 og C-172/07, Apothekerkammer des Saarlandes
m.fl, Sml. I, s. 4171, preemis 30.

30 — Dom af 24.3.1994, sag C-275/92, Schindler, Sml. I, s. 1039.

31 — Dommen i sagen Ladra m.fl

veeddemal om sportskampe ** og spil i kasino-
er® for egnede til at skabe en forhgjet risiko
for kriminalitet og bedrageri pa grund af de
betydelige belgb, som kan indtjenes derved.

90. En medlemsstat kan ogsid med foje vur-
dere, at pengespillenes tiltreekning for en del
af befolkningen og de risici, det medforer,
nér denne virksomhed ikke placeres inden
for rammerne af et kontrolleret system, for-
steerkes af de moderne kommunikationsmid-
ler, seerligt internettet. Dette kommunikati-
onsmiddel giver enhver, som kan bruge det,
adgang til et betydeligt antal onlinespil. Den
potentielt farlige karakter af disse spil blev
klart anerkendt af Domstolen i dommen i sa-
gen Liga Portuguesa de Futebol Profissional
og Bwin International, hvor den fastslog, at
de hasardspil, som er tilgeengelige via inter-
nettet, pad grund af den manglende direkte
kontakt mellem forbrugeren og den erhvervs-
drivende indebeerer en gget risiko af en anden
art end den, som gelder pa de traditionelle
spillemarkeder, for eventuel svig begaet af de
erhvervsdrivende mod forbrugerne *.

91. Medlemsstaterne har desuden, som det
allerede er fremgaet, en tilstreekkeligt vid
skonsbefgjelse til at fastseette krav til beskyt-
telse af spillerne og til beskyttelse af sam-
fundsordenen under hensyntagen til med-
lemsstaternes sociokulturelle seeregenheder.

32 — Zenatti-dommen.
33 — Dommen i sagen Anomar m.fl.

34 — Dommen isagen Liga Portuguesa de Futebol Profissional og
Bwin International, preemis 70.
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92. Under hensyntagen til disse betragtnin-
ger og til denne retspraksis begrunder forsva-
ret af de grundleeggende beveegelsesfriheder
efter min opfattelse siledes ikke, at det péleg-
ges medlemsstaterne at afvente, at faktiske
netveerk af uautoriserede spil udvikler sig pa
deres omrade, for de kan vedtage foranstalt-
ninger til at begreense denne virksomhed og
bekempe sddanne aktiviteter. En medlems-
stat er berettiget til at paberabe sig den med
spil forbundne risiko for svig som grundlag
for en lovgivning, der begreenser denne akti-
vitet, uden at skulle kunne pavise, at svig fak-
tisk begas pa dens omréde.

93. Med andre ord er en medlemsstat beret-
tiget til preeventivt at treeffe restriktive for-
anstaltninger for at bekeempe svig inden for
pengespilsomradet.

94. Under hensyntagen til det anforte fore-
slir jeg Domstolen at besvare det forste
sporgsmal siledes, at en medlemsstats lov-
givning, der begreenser udbuddet af spil om
penge for at begreense afheengigheden af spil
og bekeempe svig, og som tillader indehave-
ren eller indehaverne af eneretten til udbud af
disse spil at gore deres tilbud mere attraktivt
ved at introducere nye spil og ved reklame,
kan anses for at forfolge disse mal pa en sam-
menheengende og systematisk made, hvis
denne lovgivning ifelge den nationale rets
vurdering heraf, henset til dens indhold og
dens anvendelse, faktisk medvirker til opna-
elsen af de to omhandlede formal.
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B — Om reekkevidden af kontrollen med den
nationale lovgivnings overensstemmelse (sag
C-258/08)

95. I preemis 75 i dommen i sagen Gambelli
m.fl. fastslog Domstolen, at det tilkommer
den foreleeggende ret at afgere, om den na-
tionale lovgivning under hensyn til den made,
hvorpa den konkret gennemfores, virkelig har
de formal, der kunne begrunde den, og om de
restriktioner, som den paleegger, ikke virker
uforholdsmeessige i forhold til disse formal.
Hoge Raad der Nederlanden foresporger om
reekkevidden af denne forpligtelse.

96. Den sporger séledes med sit andet sporgs-
mal, litra a), om den nationale domstol efter
at have afgjort, at den nationale lovgivning er
forenelig med artikel 49 EF, i hvert enkelt til-
feelde af konkret anvendelse deraf yderligere
skal efterprove, om den pageeldende gennem-
forelsesforanstaltning, sdsom et p&bud til en
erhvervsdrivende om at gere dennes webside,
der udbyder pengespil, utilgeengelig for per-
soner med bopel i den pageldende med-
lemsstat, er egnet til at opna de formél, der
forfelges med den omhandlede lovgivning, og
om foranstaltningen er forholdsmeessig.

97. Den sporger ligeledes med sit andet
spergsmal, litra b), om besvarelsen af dette
sporgsmél ville veere anderledes, hvis den
pégeeldende foranstaltning kreeves af en virk-
somhed, der er enerettighedshaver til drift af
spil om penge, i forbindelse med en civilretlig
sag og ikke af en offentlig myndighed.
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98. Disse spergsmal rejses med udgangs-
punkt i Ladbrokes’ anbringender i firmaets
anke til den foreleeggende ret i sag C-258/08,
ifelge hvilke den i preemis 75 i dommen i sa-
gen Gambelli m.fl. fastlagte betingelse burde
have veeret underkastet en konkret vurdering
af retten i forste instans for sa vidt angar det
af De Lotto kreevede pabud. Ifolge Ladbrokes
skulle den nationale ret inden for rammerne
af denne vurdering ligeledes have taget den
omstendighed i betragtning, at Ladbrokes
har faet bevilling til at udbyde pengespil over
internettet i Det Forenede Kongerige.

99. Jeg er af den opfattelse, at den ret i forste
instans, som De Lotto anlagde sag ved, ikke
er forpligtet til at kontrollere og pévise, at en
simpel gennemforelsesforanstaltning som pé-
buddet rettet mod Ladbrokes var egnet til at
opna de mélseetninger, som den nederlandske
lov forfolger, eller om den var forholdsmees-
sig. Jeg mener ligeledes, at svaret pa dette
sporgsmal ikke afheenger af, om dette pabud
er blevet kreevet og udstedt inden for ram-
merne af et privatretligt sogsmal og ikke pa
begeering af statslige myndigheder.

100. Jegbegrunder denne holdning med reek-
kevidden af den kontrol med overholdelsen
af proportionalitetsprincippet, som pé&hviler
den nationale ret, saledes som den fremgar
af retspraksis og i seerdeleshed af preemis 75 i
dommen i sagen Gambelli m.fl., og indholdet
og virkningerne af det pabud, som blev pélagt
Ladbrokes.

101. I overensstemmelse med denne rets-
praksis skal en medlemsstat, nar den inden
for rammerne af udevelsen af sine kompe-
tencer begrenser en beveegelsesfrihed for
at beskytte en interesse, der er henvist til i
traktaten, eller som anerkendes som legitim
i retspraksis, kunne pavise, at den begreens-
ning, som den pélegger, er egnet til effektivt
at beskytte denne legitime interesse, og at den
er forholdsmeessig i forhold til dette formal.

102. Betingelsen om egnethed bestemmer,
om denne medlemsstat retmeessigt kan pa-
berabe sig den legitime interesse, som ligger
til grund for begreensningen. Betingelsen om
forholdsmeessighed har i sneever forstand til
formal at begreense restriktionen til det, som
er nedvendigt for beskyttelsen af denne in-
teresse. Disse to betingelser er nedvendige,
fordi medlemsstaterne skal udgve deres kom-
petencer i overensstemmelse med de forplig-
telser, de har pataget sig inden for rammerne
af traktaten og i seerdeleshed de grundleeg-
gende beveegelsesfriheder. Nar en medlems-
stat begreenser en af disse friheder, gor disse
betingelser det muligt at finde den rigtige
balance mellem det forngdne hensyn til be-
skyttelsen af den omtvistede interesse og den
bergrte grundleeggende frihed.

103. Det kan saledes pa dette punkt i analy-
sen udledes, at det er tilstedeveerelsen af en
begrensning af en beveegelsesfrihed, som
gor, at en medlemsstats handlinger inden for
dens kompetenceomride er underlagt de to
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ovenneevnte betingelser, dvs. det feellesskabs-
retlige proportionalitetsprincip i bredere for-
stand *. I fraveeret af en begraensning finder
dette princip ikke anvendelse, og det er kun
pa grundlag af de almindelige principper i
den nationale retsorden, at medlemsstatens
handlinger kan efterpraves *.

104. Retspraksis har endvidere klargjort reek-
kevidden af den kontrol af proportionaliteten,
som den nationale ret skal udfere. For det for-
ste skal den foretage en seerskilt undersogelse
af hver enkelt begraensning, der er foreskrevet
i dens nationale lovgivning®. Denne forplig-
telse medforte i dommen i sagen Placanica
m.fl, at den nationale ret successivt skulle
vurdere, hvorvidt den italienske lovgivning
var begrundet eller ikke med hensyn til de
krav, den stillede til de erhvervsdrivende om
opnaelse af koncession, metoden ved tildeling
af koncessioner og herunder seerligt udeluk-
kelsen af selskaber, hvis individuelle aktio-
neerer ikke til enhver tid klart kunne identi-
ficeres, krav om indhentelse af polititilladelse
og endelig de strafferetlige sanktioner, der
tilsigtede at bekeempe overtreedelser af denne
lovgivning.

105. For det andet skal den nationale ret
foretage en dobbelt undersggelse. Den
skal undersgge indholdet af lovgivningen,
som den er affattet. En lovgivning, der hin-
drer en beveegelsesfrihed, kan ikke veere i

35 — Jf. i denne retning dommen i sagen Placanica m.Jfl,
praemis 49.

36 — Jf. i denne retning dom af 14.4.2005, sag C-6/03, Depo-
niezweckverband Eiterkopfe, Sml. I, s. 2753, preemis 63.

37 — Dommen i sagen Placanica m.fl., preemis 49.
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overensstemmelse med fellesskabsretten,
hvis den i den form, den er affattet af den
nationale lovgiver, forskelsbehandler eller er
uegnet til at opnd de formal, den forfolger, el-
ler hvis den er uforholdsmeessig.

106. Denne abstrakte provelse er imidlertid
ikke tilstraekkelig. Den nationale ret skal lige-
ledes undersege omstendighederne for den
nationale lovgivnings faktiske anvendelse.
Det péhviler den saledes at afgere, om den
omhandlede lovgivning ved de kompetente
myndigheders og, efter omstendighederne,
de erhvervsdrivendes gennemforelse deraf
finder anvendelse uden forskelsbehandling, i
overensstemmelse med dens formal og pa en
forholdsmaessig made *.

107. Denne efterprovelse af den omhandlede
lovs gennemforelse er logisk nedvendig for at
sikre, at begreensningen af den frie bevaege-
lighed virkelig er begrundet ved beskyttelsen
af den legitime interesse, som er péaberébt
som stgtte for begreensningen. Saledes kan en
medlemsstat, jf. preemis 69 i dommen i sagen
Gambelli m.fl., ikke begrunde de i dens natio-
nale lovgivning foreskrevne hindringer med,
at hensynet til den offentlige orden gor det
nedvendigt at reducere spillemulighederne,
hvis myndighederne i medlemsstaten anspo-
rer og opmuntrer forbrugerne til at deltage i
pengespil med henblik pa, at de offentlige fi-
nanser kan gavnes derved.

38 — Zenatti-dommen, praemis 37, og dommen i sagen Gambelli
m.fl.,, preemis 75.
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108. Den foreleeggende ret har i hovedsagen
anfort, at denne efterprovelse er blevet fore-
taget, og at forsteinstansen som resultat heraf
har fundet, at den nederlandske lov var i over-
ensstemmelse med artikel 49 EF. Denne vur-
dering henheorer, som det allerede er fremgaet,
under den nationale rets kompetenceomrade.

109. Det ma séledes for den videre analyse af
dette sporgsmal antages, at denne vurdering
er velbegrundet uden derved pé dette sted at
foregribe de konsekvenser, som ber drages
af Domstolens svar pa det fjerde sporgsmaél,
som vedrgrer rekkevidden af ligebehand-
lingsprincippet og den forpligtelse til gen-
nemsigtighed, som folger af artikel 49 EF, i
den neerveerende tvist.

110. Det sporgsmal, som rejser sig, er derfor,
om den nationale ret efter at have afgjort, at
den nederlandske lov under hensyntagen til
Domstolens retspraksis er i overensstem-
melse med artikel 49 EF, ogsa skal kontrollere
og pavise, at det pabud, hvorved det paleegges
Ladbrokes at forbyde personer, der er bosid-
dende i Nederlandene, adgang til sin webside,
er egnet til at opna de formal, som denne lov
forfelger, og er forholdsmeessigt i forhold til
disse.

111. Jeg er af den opfattelse, at den nationale
ret ikke er forpligtet til at foretage en sadan
efterprovelse, da dette pabud er sneevert
begreenset til at sikre gennemforelsen af ar-
tikel 1, litra a), i den nederlandske lov, som

forbyder enhver ikke-autoriseret person at
udbyde pengespil i Nederlandene. Det ska-
ber ikke i sig selv nogen hindring for den frie
udveksling af tjenesteydelser, som ikke alle-
rede er foreskrevet ved denne bestemmelse.
Det har udelukkende til formal og virkning at
sikre bestemmelsens anvendelse.

112. Det er siledes ikke péakreevet, at den
nationale ret underseger og paviser, at den
omtvistede gennemforelsesforanstaltning er
i overensstemmelse med det feellesskabsret-
lige princip om forholdsmeessighed under de
konkrete faktiske omsteendigheder i den fore-
liggende sag, og under serlig hensyntagen
til den erhvervsdrivende, som den skal finde
anvendelse pa. Den nationale rets vurdering,
ifelge hvilken den nederlandske lov er forene-
lig med artikel 49 EF, ma logisk omfatte alle
de foranstaltninger, som er sneevert begreen-
sede til at sikre dennes overholdelse, uanset
hvem den omhandlede erhvervsdrivende er
og uanset omstendighederne i den retssag,
hvorunder loven kreeves handheevet.

113. Det er tilstreekkeligt for at pavise unegd-
vendigheden af en sadan undersogelse at
fastsla, at Ladbrokes’ anbringende, hvis det
skulle folges, ville fore til, at det omtvistede
pabud muligvis matte ophzeves, hvilket ville
have den konsekvens, at den nederlandske lov
ville veere uden virkning for denne erhvervs-
drivende, selv om det var blevet fastslaet, at
den i denne lovgivning fastsatte restriktion er
forenelig med fellesskabsretten. Med andre
ord gar Ladbrokes anbringende i virkelighe-
den ud pé at anfeegte denne forenelighed.

I - 4719



FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT BOT — SAGERNE C-203/08 OG C-258/08

114. Disse overvejelser tillader mig ligeledes
at udlede, at denne analyse ikke afheenger
af, om den omtvistede gennemforelsesfor-
anstaltning er begeret af de offentlige myn-
digheder eller, som i den foreliggende sag, i
forbindelse med en tvist mellem private er
begeeret af en erhvervsdrivende, som er inde-
haver af en bevilling til at atholde pengespil i
den omhandlede medlemsstat.

115. Det veesentlige er, at den nationale lov-
givning, som begreenser en beveagelsesfrihed,
og som den omtvistede foranstaltning ude-
lukkende har til formal at bringe i anvendelse,
er i overensstemmelse med feellesskabsretten.
Hvis denne betingelse findes at veere opfyldt
efter provelse i overensstemmelse med Dom-
stolens retspraksis, henhorer den péagelden-
de medlemsstats valg af foranstaltninger, der
er snaevert rettet mod at sikre gennemforel-
sen af lovgivningen, under medlemsstatens
kompetence. Det tilkommer siledes denne
frit at afgere, om disse foranstaltninger ude-
lukkende skal kunne treeffes pd anmodning
af de offentlige myndigheder eller, som i den
foreliggende sag, pd anmodning af en pri-
vatperson inden for rammerne af et sggsmal
mellem private.

116. Jeg vil saledes foresld, at Domstolen be-
svarer det andet spergsmal, litra a) og b), som
Hoge Raad der Nederlanden har stillet, pa
folgende made: For det forste er den nationale
domstol efter at have afgjort, at den nationale
lovgivning er forenelig med artikel 49 EF, ikke
forpligtet til i hvert enkelt tilfeelde af kon-
kret anvendelse deraf at undersoge, om en
foranstaltning til sikring af overholdelsen af
lovgivningen, sésom et pabud til en erhvervs-
drivende om at gore dennes webside, der ud-
byder pengespil, utilgeengelig for personer
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med bopel i den pégeeldende medlemsstat,
er egnet til at opna de formal, der forfolges
med den omhandlede lovgivning, og om for-
anstaltningen er forholdsmeessig, nar denne
gennemforelsesforanstaltning er sneevert
rettet mod at sikre lovgivningens overhol-
delse. For det andet afheenger svaret pé dette
spergsmal ikke af, om den omtvistede foran-
staltning er begeeret af de offentlige myndig-
heder eller af en privatperson i forbindelse
med et sggsmal mellem private.

C — Om anvendelsen af princippet om gensi-
dig anerkendelse pd bevilling til udbud af spil
over internettet udstedt til en erhvervsdriven-
de af den medlemsstat, hvor denne er hjemme-
horende (sagerne C-203/08 og C-258/08)

117. Raad van State sperger med sit forste
preejudicielle spergsmal i sag C-203/08, og
Hoge Raad der Nederlanden sporger med sit
tredje preejudicielle spergsmal i sag C-258/08
i det veesentlige Domstolen, om artikel 49 EF
skal fortolkes saledes, at den omsteendighed,
at en udbyder af spil online har en bevilling
til at udgve denne aktivitet, som er udstedt af
den medlemsstat, hvor udbyderen er hjem-
mehgrende, er til hinder for, at de kompeten-
te myndigheder i en anden medlemsstat, hvor
pengespil er underlagt en ordning med bevil-
ling til kun én erhvervsdrivende, forbyder en
sadan udbyder at udbyde spil over internettet
til personer, der er bosiddende p& den anden
medlemsstats omrade.
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118. Dette sporgsmal er blevet forelagt Dom-
stolen, fordi Betfair har anfart, at Kongeriget
Nederlandene i kraft af det princip om gen-
sidig anerkendelse, som folger af dommen i
sagen Rewe-Zentral, ogsd kaldet »Cassis de
Dijon«-dommen®, er forpligtet til at aner-
kende de bevillinger, som Betfair er blevet
tildelt i andre medlemsstater.

119. Jeg er af de to felgende grunde af den
opfattelse, at denne holdning ikke er holdbar.

120. For det forste finder princippet om gen-
sidig anerkendelse, jf. Domstolens afggrelse i
dommen i sagen Liga Portuguesa de Futebol
Profissional og Bwin International, ikke an-
vendelse pa bevilling til at udbyde pengespil
over internettet.

121. Domstolen fandt séledes i denne dom,
at da spil om penge over internettet ikke
var blevet gjort til genstand for feellesskabs-
harmonisering, kunne en medlemsstat med
rette veere af den opfattelse, at den blotte om-
steendighed, at en erhvervsdrivende lovligt
udbed sédanne tjenesteydelser i en anden
medlemsstat, hvor denne var etableret, og
hvor denne i princippet allerede var under-
lagt retlige betingelser og kontrolforanstalt-
ninger ved de kompetente myndigheder i
denne anden medlemsstat, ikke kunne anses
for en tilstreekkelig garanti for beskyttelsen
af nationale forbrugere mod risikoen for svig
og kriminalitet, henset til de problemer, som

39 — Dom af 20.2.1979, sag 120/78, Sml. s. 649.

i en sadan forbindelse kan opsta for myn-
dighederne i den medlemsstat, hvor den er-
hvervsdrivende er etableret, med hensyn til at
vurdere en sadan erhvervsdrivendes profes-
sionelle egenskaber og haederlighed *.

122. Det folger deraf, at den omsteendighed,
at Ladbrokes og Betfair har bevilling til at
udbyde spil over internettet i Det Forenede
Kongerige Storbritannien og Nordirland,
hvor de er hjemmehgrende, ikke kan rejse
tvivl om foreneligheden med feellesskabsret-
ten af en lov som den nederlandske, der un-
derkaster retten til at udbyde pengespil til
personer, der er bosiddende i Nederlandene,
en bevillingsordning, der begreenses til en en-
kelt erhvervsdrivende.

123. For det andet er det netop formalet med
en ordning med enerettigheder at forbyde alle
andre erhvervsdrivende end indehaveren eller
indehaverne af denne ret at udeve den aktivi-
tet, der er omfattet af denne ordning. Hvis en
saddan ordning er gyldigt begrundet og derfor
i overensstemmelse med fzllesskabsretten, er
det uden betydning, om de erhvervsdrivende,
som gnsker at drive virksomhed ved udbud
af pengespil i denne medlemsstat, hvor et
sddant monopol findes, er berettigede til at
udove denne virksomhed i den medlemsstat,
hvor de er hjemmehgrende.

40 — Dommen i sagen Liga Portuguesa de Futebol Profissional og
Bwin International, preemis 69.
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124. Jeg foreslar derfor Domstolen at svare,
at artikel 49 EF skal fortolkes séiledes, at den
omsteendighed, at en udbyder af spil online
har en bevilling til at udeve denne aktivitet,
som er udstedt af den medlemsstat, hvor
denne er hjemmehgrende, ikke er til hinder
for, at de kompetente myndigheder i en anden
medlemsstat, hvor pengespil er underlagt en
ordning med bevilling til kun én erhvervsdri-
vende, forbyder en sddan udbyder at udbyde
spil over internettet til personer, der er bosid-
dende pa den anden medlemsstats omrade.

D — Om anvendelsen af ligebehandlingsprin-
cippet og forpligtelsen til gennemsigtighed (sag
C-203/08)

125. Raad van State ensker at efterprgve, om
de forleengelser af De Lottos og SGR’s bevil-
linger, som skete ved beslutninger af hen-
holdsvis 10. december 2004 og 21. juni 2005,
er forenelige med feellesskabsretten, nar det
antages for givet, at disse beslutninger blev
truffet uden forudgéende offentligt udbud.

126. Retten sporger siledes med sit andet
sporgsmal, om ligebehandlingsprincippet og
den deraf folgende forpligtelse til gennemsigtig-
hed, som ifglge retspraksis pahviler medlems-
staterne ved tildeling inden for pengespilsomra-
det af koncessioner for offentlige tjenester, ogsé
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finder anvendelse pa et bevillingssystem med
en enkelt bevillingshaver.

127. Med sit tredje sporgsmadl, litra a), spor-
ger den Domstolen, om forleengelsen af den
eksisterende rettighedshavers bevilling uden
noget offentligt udbud blandt andre tjeneste-
ydere inden for rammerne af en ordning, der
er begreenset til en enkelt bevillingshaver, kan
udgore et passende og forholdsmeessigt mid-
del til at opna de formal, som i retspraksis er
blevet anset for gyldige grunde til at begreense
beveegelsesfrihederne inden for pengespils-
omradet og i bekreeftende fald under hvilke
betingelser.

128. Ved sit tredje sporgsmal, litra b), fore-
sporger den, om svaret pa det andet sporgs-
maél har betydning for svaret pa tredje sporgs-
mal, litra a).

129. Jeg foreslar, at Domstolen forstar disse
tre sporgsmal pa folgende méde: For det
forste stiller Raad van State det principielle
sporgsmél, om forpligtelsen til gennemsig-
tighed finder anvendelse pa en ordning med
enebevilling inden for pengespilsomradet.
For det andet gnsker Raad van State i tilfeelde
af et bekreeftende svar pa dette oplyst, om og i
sa fald under hvilke betingelser forleengelsen
af en bevilling til at afholde pengespil uden
offentligt udbud deraf kan begrundes med
gyldige grunde, sasom beskyttelse af forbru-
gerne mod risikoen for aftheengighed af spil og
beskyttelsen af den offentlige orden.
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130. For disse to spergsmél undersoges, fore-
kommer det mig nedvendigt at genkalde de
store linjer i retspraksis om forpligtelsen til
gennemsigtighed for s& vidt angér offentlige
kontrakter eller koncessioner.

1. De store linjer i retspraksis om forpligtel-
sen til gennemsigtighed

131. En medlemsstats offentlige myndighe-
der skal, nar de onsker at indga en offentlig
kontrakt eller tildele en koncession, overhol-
de traktatens grundleggende principper og
herunder serligt bevaegelsesfrihederne *.

132. Ifolge retspraksis udger tildelingen af
en sddan kontrakt eller en sddan koncession,
som ligeledes ville kunne veere af interesse for
en virksomhed, der er hjemmehgrende i en
anden medlemsstat end den, hvor den ordre-
givende myndighed befinder sig, til en virk-
somhed, der er beliggende i den medlemsstat,
som den ordregivende myndighed hegrer un-
der, en forskelsbehandling til ugunst for den
forste virksomhed, hvis der ikke er nogen
som helst gennemsigtighed *.

41 — Dom af 13.11.2007, sag C 507/03, Kommissionen mod
Irland, Sml. I, s. 9777, preemis 26, og af 10.9.2009, sag C
573/07, Sea, Sml. 1, s. 8127, preemis 39.

42 — Dom af 21.7.2005, sag C-231/03, Coname, Sml. I, s. 7287,
preemis 17, og af 17.7.2008, sag C-347/06, ASM Brescia,
Sml. I, s. 5641, preemis 59.

133. Hvis der ikke er gennemsigtighed, har
sidstneevnte virksomhed ingen reel mulighed
for at tilkendegive sin interesse i at opna til-
deling af den omhandlede offentlige kontrakt
eller koncession.

134. Domstolen har udledt deraf, at en sadan
forskelsbehandling, som ved at udelukke alle
virksomheder, der ligger i en anden medlems-
stat, hovedsageligt er til skade for disse virk-
somheder, er udtryk for indirekte forskelsbe-
handling pa grundlag af nationalitet, hvilket
er forbudt i henhold til artikel 43 EF og 49 EF,
medmindre den er begrundet ud fra objektive
omstendigheder ®.

135. Forpligtelsen til gennemsigtighed er
derfor nedvendig, for at alle virksomheder,
som ligger i en anden medlemsstat end den
ordregivende eller koncessionsudstedende
myndighed, og som muligt kunne veere in-
teresserede i den offentlige kontrakt eller
koncession, kan opna tildeling af kontrakten.
Den er derfor et konkret og seerligt udtryk for
ligebehandlingsprincippet med det formal at
tillade virksomhederne effektivt at udnytte
deres rettigheder i henhold til artikel 43 EF
og 49 EE.

136. Hvis de omhandlede offentlige kon-
trakter eller koncessioner er omfattet af et
af direktiverne om offentlige kontrakter, vil
disse samordningsbestemmelser gennem
fastseettelsen af de naermere betingelser for

43 — ASM Brescia-dommen, preemis 60 og den deri naevnte
retspraksis.
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og fremgangsmaden ved tildeling foreskrive,
hvorledes denne gennemsigtighedsforplig-
telse skal opfyldes.

137. 1 tilfeelde hvor de omhandlede offent-
lige kontrakter eller koncessioner ikke er
omfattet af disse samordningsbestemmelser,
er medlemsstaterne ikke desto mindre for-
pligtet til at overholde gennemsigtigheds-
forpligtelsen, eftersom den folger af trakta-
tens grundlseggende principper sével som af
ligebehandlingsprincippet *.

138. Saledes fandt Domstolen i dom af
13. september 2007, Kommissionen mod
Italien*, som Raad van State har henvist til,
at tildeling af koncessioner pa afholdelse af
hesteveeddemal i Italien udger en offentlig
tjenesteydelseskoncession, og bemerkede,
at offentlige tjenesteydelseskoncessioner
ikke er omfattet af anvendelsesomradet for
Rédets direktiv 92/50/EQF*. Derefter fast-
slog Domstolen, at de offentlige myndighe-
der, der indgar aftalerne, er forpligtede til at
overholde traktatens grundleeggende regler
i almindelighed, herunder navnlig artikel 43
EF og 49 EF, og i seerdeleshed princippet om
forbud mod forskelsbehandling pa grund-
lag af nationalitet, som er et seerligt udtryk
for ligebehandlingsprincippet, og at disse to
principper indebeerer en forpligtelse til gen-
nemsigtighed ¥'.

44 — Jf. bla. dom af 13.11.2008, sag C-324/07, Coditel Brabant,
Sml. I, s. 8457, preemis 25 og den deri naevnte retspraksis.

45 — Sag C-260/04, Sml. I, s. 7083.

46 — Direktiv af 18.6.1992 om samordning af fremgangsmaderne
ved indgaelse af offentlige tjenesteydelsesaftaler (EFT
L 209,s.1).

47 — Dommen af 13.9.2007, Kommissionen mod Italien, pree-
mis 22-24.
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139. Domstolen har, nar den omhandlede
kontrakt ikke er omfattet af et af direktiverne
om offentlige kontrakter, fastlagt reekkevid-
den af denne forpligtelse under hensynta-
gen til de formal, forpligtelsen forfelger. Den
tilsigter for det forste at gore det muligt for
enhver potentielt interesseret virksomhed at
holde sig underrettet og at kunne gore sin
kandidatur geeldende. For det andet har den
til formal at sikre en kontrol med uafheengig-
heden i tildelelsesproceduren.

140. Saledes indebeerer gennemsigtigheds-
forpligtelsen ifplge retspraksis ikke nedven-
digvis en forpligtelse til at atholde et udbud,
men kraever af den ordre- eller koncessionsgi-
vende myndighed, at den sikrer en passende
grad af offentlighed til fordel for enhver po-
tentielt interesseret virksomhed, der gor det
muligt at abne markedet for offentlige kon-
trakter eller koncessioner for konkurrence og
at kontrollere, at tildelingsprocedurerne er u
partiske *.

141. En virksomhed beliggende i en anden
medlemsstat skal derfor kunne fa adgang til
de nedvendige oplysninger vedrerende den
omhandlede kontrakt eller koncession, for
denne tildeles, saledes at denne virksomhed,
hvis den havde ensket det, ville veere i stand
til at tilkendegive sin interesse i at opna tilde-
ling af denne kontrakt eller koncession®.

142. Ydermere skal de kriterier, som leegges
til grund ved tildelingen af kontrakten, veere

48 — Coditel Brabant-dommen, praemis 25.
49 — Coname-dommen, preemis 21 og 28.
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objektive, ma ikke forskelsbehandle, og skal
veere kendte pa forhand, siledes at de leg-
ger en ramme for de udstedende myndighe-
ders skonsudevelse, der dermed ikke bliver
vilkérlig*.

143. Der findes imidlertid undtagelser fra
forpligtelsen til gennemsigtighed.

144. For det forste gor denne forpligtelse, sa-
dan som den folger af traktatens bestemmel-
ser, sig ikke geeldende, hvis den omhandlede
offentlige kontrakt eller koncession er blottet
for greenseoverskridende interesse >'. Med an-
dre ord finder den ikke anvendelse, hvis den-
ne kontrakt eller koncession ikke kan veere af
interesse for en virksomhed, der befinder sig
i en anden medlemsstat*, seerligt p& grund af
en for ringe ekonomisk betydning **.

145. For det andet finder forpligtelsen til
gennemsigtighed ikke anvendelse, selv nér
den omhandlede kontrakt eller koncession
er omfattet af et direktiv, hvis den offentlige
myndighed, som er den ordregivende myn-
dighed, udever en kontrol over den kontra-
herende enhed, der svarer til den kontrol, den
forer med sine egne tjenestegrene, og safremt
denne enhed udferer hovedparten af sin virk-
somhed sammen med den eller de lokale
myndigheder, den ejes af*.

50 — Jf. i denne retning dom af 17.7.2008, sag C-389/05, Kom-
missionen mod Frankrig, Sml. I, s. 5397, preemis 94 og den
deri neevnte retspraksis.

51 — Dommen i sagen Kommissionen mod Irland, preemis 33.
52 — Ibidem, preemis 32.
53 — Coname-dommen, preemis 20.

54 — Jf.idenne retning dom af 18.11.1999, sag C-107/98, Teckal,
Sml. I, s. 8121, preemis 50, af 11.1.2005, sag C-26/03,
Stadt Halle og RPL Lochau, Sml. I, s. 1, preemis 49, og af
13.10.2005, sag C-458/03, Parking Brixen, Sml. I, s. 8585,
preemis 62.

146. Denne anden undtagelse skyldes, at en
offentlig myndighed kan opfylde de opgaver,
som pahviler den med hensyn til imgdekom-
melse af almenhedens behov, gennem anven-
delse af sine egne administrative og tekniske
ressourcer uden at veere forpligtet til at gore
brug af eksterne organer, som ikke herer til
dens tjenestegrene *°.

147. Det skal nu undersages, om denne rets-
praksis finder anvendelse pa pengespilsomra-
det inden for rammerne af en ordning med
enerettigheder for en enkelt virksomhed.

2. Om anvendelsen af gennemsigtighedsprin-
cippet pa pengespilsomradet inden for ram-
merne af en ordning med enerettigheder for
en enkelt virksomhed

148. Raad van State sporger med sit andet
spergsmal, om artikel 49 EF skal fortolkes
saledes, at princippet om ligebehandling og
den forpligtelse til gennemsigtighed, som fol-
ger deraf, ligeledes finder anvendelse pa en
bevillingsordning inden for pengespilsomra-
det, som kun tildeler en enkelt virksomhed
bevilling.

55 — Coditel Brabant-dommen, preemis 48.
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149. Ifolge den nederlandske regering fin-
der dette princip og denne forpligtelse ikke
anvendelse i denne sag. Regeringen gor geel-
dende, at de er begreenset i deres anvendelse
til koncessioner, der ikke er omfattet af feelles-
skabsretlig samordning, da disse koncessioner
ikke ma holdes uden for traktatens bestem-
melser. Denne forpligtelse finder imidlertid
ikke anvendelse pé en bevillingsordning, som
udspringer af en administrativ tilladelse og
ikke af et kontraktforhold. Den nederlandske
regering fremforer yderligere, at indferelsen
af konkurrence om markedet ville have de
samme negative virkninger, som konkurrence
inden for markedet. Bevillingsindehaveren
ville i seerdeleshed veere fristet til at soge det
storst mulige overskud i lgbet af bevillingens
varighed, hvis denne var tidsbegreenset.

150. Den nederlandske regering og De Lotto
anforer ligeledes, at forpligtelsen til gennem-
sigtighed ikke finder anvendelse, fordi bevil-
lingsindehaverne i henhold til den nederland-
ske lovgivning skal overdrage overskuddet
fra driften til bestemte formél. De anferer
ydermere, at De Lotto ikke ma opna nogen
gevinst, og at ingen kommerciel virksomhed
derfor ville kunne veere interesseret i drift un-
der disse omsteendigheder.

151. Den danske, den greeske, den gstrigske,
den finske og den norske regering er ligeledes
af den opfattelse, at gennemsigtighedsforplig-
telsen ikke finder anvendelse pa en bevillings-
ordning med en enkelt bevillingshaver.
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152. Jeg deler ikke disse opfattelser. Retsprak-
sis om gennemsigtighedsforpligtelsen finder
efter min mening af folgende grunde anven-
delse pé en bevillingsordning med en enkelt
bevillingshaver inden for pengespilsomradet.

153. For det forste er grundlaget for denne
retspraksis de folger, som en offentlig kon-
trakt eller koncession har for beveegelses-
frihederne, og ikke det kontraktmeessige
grundlag for disse folger. Som det er fremgaet
tidligere, skal sddanne kontrakter forst ud-
bydes i offentligt udbud, da de har til formal
og virkning seerligt at tildele udevelsen af en
aktivitet til en eller flere erhvervsdrivende. I
fraveer af en tilstreekkelig grad af offentlighed
ville ligebehandlingsprincippet blive kreen-
ket, da virksomheder, der er hjemmehgrende
i andre medlemsstater, og som er potentielt
interesserede i denne aktivitet, ville udeluk-
kes fra at gore deres interesse bekendt og der-
for fra at udeve deres rettigheder ifglge arti-
kel 43 EF og 49 EE.

154. Forpligtelsen til gennemsigtighed fore-
kommer séledes at veere en forudgdende be-
tingelse for en medlemsstats ret til at tildele
én eller flere private erhvervsdrivende eneret-
ten til at udeve en gkonomisk aktivitet, uan-
set hvorledes den eller disse erhvervsdrivende
udveelges.
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155. Dette princip ber derfor efter min me-
ning ogsa finde anvendelse inden for ram-
merne af en bevillingsordning, hvor myndig-
hederne i en medlemsstat tildeler bevilling til
en enkelt erhvervsdrivende under udevelse
af deres ordensmeessige administrative befo-
jelser, da virkningerne af en sadan bevilling
i forhold til virksomheder, der er hjemme-
horende i andre medlemsstater, og som po-
tentielt kunne veere interesserede i at udeve
denne aktivitet, er de samme som ved en
koncessionskontrakt.

156. Ydermere fjerner den omstendighed,
at monopolet til drift beror pa en bevilling,
der er udstedt inden for rammerne af en ad-
ministrativ procedure, og ikke pé en konces-
sionskontrakt, ikke den risiko for partiskhed,
som gennemsigtighedsforpligtelsen ogsé har
til formal at forhindre.

157. For det andet er det min opfattelse, at
pengespillenes seerlige karakter ikke kan be-
grunde, at det tillades en medlemsstat at dis-
pensere fra denne forpligtelse.

158. De risici, som er knyttet til denne akti-
vitet, og de moralske overvejelser, som folger
med den, ma efter min opfattelse fore til, at
det anerkendes, at en medlemsstat har ret til
selv at udeve den omhandlede aktivitet gen-
nem en enhed, som tilhgrer den. Det fore-
kommer faktisk ubetvivleligt, at en medlems-
stat lettere kan styre og kontrollere en sddan
enheds aktiviteter, end den kan i forhold til
en privat erhvervsdrivende. En sddan ordning
kan siledes sikre en bedre beskyttelse af for-
brugerne mod risikoen for spilatheengighed

og af den offentlige orden mod risikoen for
svig og uautoriserede spil *°.

159. Som jeg tidligere har anfert, begrunder
pengespillenes seerlige karakter ligeledes, at
en medlemsstat er berettiget til at tildele én
privat erhvervsdrivende et driftsmonopol.

160. I det gjeblik en medlemsstat beslut-
ter at overdrage driften af en type af pen-
gespil til den private sektor, skal den imid-
lertid overholde ligebehandlingsprincippet
i forhold til alle de potentielt interesserede
erhvervsdrivende.

161. Det er saledes ikke min opfattelse, at
indforelsen af konkurrence om markedet vil
have de samme negative virkninger som kon-
kurrence inden for markedet. Den skadelige
karakter af konkurrence inden for markedet,
dvs. blandt flere erhvervsdrivende, som har
bevilling til at drive det samme pengespil,
skyldes den omsteendighed, at disse erhvervs-
drivende ville veere nedt til at konkurrere om
mest opfindsomt at gere deres spil mere til-
treekkende og derved at forege de med spil
forbundne omkostninger savel som risikoen
for afheengighed. Til gengeeld er der efter min
opfattelse ikke grund til at frygte disse virk-
ninger pa tildelingsstadiet for bevillingen.

56 — EFTA-Domstolens dom af 14.3.2007, sag E-1/06, EFTA
Surveillance Authority mod Norge, Report of EFTA Court,
s. 7, preemis 51.
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162. Inden for rammerne af en ordning med
enerettigheder tildelt en enkelt erhvervsdri-
vende sikres beskyttelsen af forbrugerne mod
risikoen for spilatheengighed og bekempel-
sen af svig gennem de betingelser, medlems-
staten péleegger enebevillingshaveren for
sneevert at begreense dennes aktiviteter. Den
forfolges ligeledes ved de midler, som denne
medlemsstat anvender for at vurdere virknin-
gerne af denne aktivitet og kontrollere efter-
levelsen af de betingelser, den erhvervsdri-
vende er blevet palagt. Jeg ser ikke, hvorfor et
offentligt udbud pé det stade, hvor denne ene
erhvervsdrivende veelges, nedvendigvis skulle
bringe enerettighedshaverens overholdelse af
de betingelser, der begreenser dennes aktivi-
teter, i fare.

163. Jeg mener ogsd, at det mé erkendes, at
et sddant udbud vil kunne give de kompetente
myndigheder mulighed for at tildele bevillin-
gen til den udbyder, som forekommer dem
bedst i stand til at overholde samtlige disse
betingelser. Ydermere forekommer det under
hensyntagen til storrelsen af de gkonomiske
interesser, som pengespil star for, i hgjeste
grad enskveerdigt, at de betingelser, under
hvilke en medlemsstat beslutter at tildele et
monopol til en privat enhed, er gennemsig-
tige, og at deres upartiskhed kan efterproves.

164. Hvad endelig angar den nederlandske
regerings og De Lottos anbringende om, at
gennemsigtighedsforpligtelsen ikke skulle
finde anvendelse pa grund af de forpligtelser,
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som bevillingerne péleegger monopolinde-
haverne, til at overdrage indteegterne, drager
dette efter min opfattelse ikke anvendelsen af
denne forpligtelse pa sagens omsteendigheder
i tvivl.

165. Ganske vist er en medlemsstat beretti-
get til at bestemme, at indteegterne fra drift
af pengespil pa dens omrade helt eller delvist
skal videregives til formal i den almene inte-
resse. Det er ligeledes korrekt, at forpligtelsen
til gennemsigtighed ifolge retspraksis ikke
finder anvendelse, hvis den omhandlede kon-
trakt ikke har nogen greenseoverskridende in-
teresse, bl.a. pa grund af en meget begreenset
okonomisk betydning.

166. Dette begreb om meget begreenset gko-
nomisk interesse relaterer imidlertid efter
min opfattelse kun til den skonomiske veerdi
af den omhandlede kontrakt®. Det deekker
f.eks. et byggearbejde af beskedent omfang
relativt fjernt fra medlemsstatens greenser.
Det begrensede omfang af byggeriet og den
afstand, der skal tilbageleegges, tillader en
formodning om, at ingen virksomheder, der
er hjemmehgrende i en anden medlemsstat,
ville have interesse i dette byggeri. Modszet-
ningsvis omfatter begrebet meget begreenset
gkonomisk interesse ikke en situation, hvor
den begreensede gkonomiske interesse, som
et selskab, der er hjemmehgrende i en an-
den medlemsstat, matte have i en kontrakt,

57 — Jf. i denne retning dom af 15.5.2008, forenede sager
C-147/06 og C-148/06, SECAP og Santorso, Sml. L, s. 3565,
preemis 31.
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skyldes anvendelsen af de betingelser, som
begrenser udevelsen af den omhandlede
aktivitet og udveelgelseskriterierne for den
erhvervsdrivende.

167. Disse betingelser og disse kriterier er ef-
ter min opfattelse netop en del af de oplysnin-
ger, som gennemsigtighedsforpligtelsen har
til formal at fa formidlet til de tjenesteydere,
som potentielt kunne veere interesserede i
den omhandlede kontrakt. Selv om de betin-
gelser, som medlemsstaten pélaegger, i praksis
er af en sadan karakter, at de vil afskreekke
virksomhederne fra at udtrykke interesse i
den omhandlede aktivitet, er det stadig ned-
vendigt, at disse betingelser faktisk bringes til
deres kendskab, saledes at de kan treeffe en
sadan beslutning.

168. Det forekommer saledes i den forelig-
gende sag ubetvivleligt, at kontrakterne om
drift i Nederlandene af lotterier, sportsveed-
demal og talspil eller om veeddemal om heste-
vaeddelgb, som ydermere udger et monopol,
vil kunne veere af interesse for udbydere af
spil, der er hjemmehgrende i andre medlems-
stater, nar henses til de betydelige indtzegter,
som disse aktiviteter giver anledning til *®.

58 — Kommissionen har anfort, at ifolge arsrapporten fra kon-
trolkommissionen for spil gav sportsveeddemal i 2007
anledning til en omseetning pa 22,3 mio. EUR, og at den
samlede omszetning for De Lotto udgjorde 270 mio. EUR.
SGR’s omsaetning for samme ar udgjorde 34,3 mio. EUR.

169. Det er derfor min opfattelse, at den
nederlandske regering ikke kan stotte sig pa
undtagelsen vedrgrende fraveer af greense-
overskridende interesse.

170. Denne sneevre fortolkning af denne
undtagelse forekommer efter min opfat-
telse ligeledes begrundet, henset til den vide
skonsbefgjelse, som medlemsstaterne har in-
den for pengespilsomradet, savel ved fastleeg-
gelsen af deres lovgivnings malseetninger som
ved valget af midlerne til at opné disse. Gen-
nemsigtighed, som spiller en stadig sterre
rolle i det offentlige liv i moderne samfund i
en sadan grad, at det er blevet et af demokra-
tiets synlige kendetegn, forekommer her at
udgore den rette modveegt til de begreensnin-
ger, som medlemsstaterne under udgvelsen
af deres suverzne befgjelser inden for dette
omréde er berettiget til at indfere i relation
til beveegelsesfrihederne. Med andre ord er
gennemsigtighedsforpligtelsen seerligt vigtig,
hvor medlemsstaterne har en sa omfattende
skonsbefgjelse, som det er tilfeeldet inden for
pengespilsomradet. Enerettigheder er ikke
synonyme med uigennemsigtighed.

171. Det folger deraf, at de kompetente ne-
derlandske myndigheder, der varetager udste-
delse af bevilling til at udbyde spil om penge
i Nederlandene, skal gennemfore et passende
udbud deraf, medmindre de kan pavise, at de
udever en kontrol over den kontraherende
enhed, der svarer til den kontrol, de farer med
deres egne tjenestegrene, og at denne enhed
udferer hovedparten af sin virksomhed sam-
men med disse myndigheder.
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172. Det tilkommer i fornedent omfang den
nationale ret at efterprove dette punkt for si
vidt angar De Lotto.

173. P4 denne baggrund er det min opfat-
telse, at artikel 49 EF skal fortolkes saledes, at
ligebehandlingsprincippet og den forpligtelse
til gennemsigtighed, som folger deraf, ligele-
des finder anvendelse inden for pengespils-
omradet pa en bevillingsordning med udste-
delse til en enkelt virksomhed.

3. Om forleengelsen af en bevilling til at ud-
byde et pengespil uden offentligt udbud

174. Ifolge nederlandsk ret udstedes bevil-
lingerne i princippet for en periode pa fem
ar. Betfair har anfert, at De Lottos og SGR’s
bevillinger er blevet forleenget i henholdsvis
december 2004 og juni 2005, uden at Betfair
har haft mulighed for at gere sin kandidatur
geeldende for tildelingen af disse bevillinger.

175. Raad van State soger i det veesentlige
oplyst, om og i sa fald under hvilke betingel-
ser forleengelsen af en bevilling til at udbyde
et pengespil uden offentligt udbud deraf kan
veere begrundet med en af de gyldige grunde
til begreensning af beveegelsesfrihederne in-
den for pengespilsomradet.
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176. Det bemeerkes indledningsvis, at de
kompetente nationale myndigheder ved ret-
ten i forste instans har anfert, at begreens-
ningen af bevillingen til fem ar udelukkende
har til formal at give de offentlige kompetente
myndigheder en referencedato for eventuelle
tilpasninger af de til bevillingen knyttede be-
stemmelser, saledes at bevillingerne i virkelig-
heden har en nerved permanent karakter.

177. Den foreleggende ret, som det tilkom-
mer at fortolke den anvendelige nationale
ret og at vurdere sagens faktiske omstendig-
heder, har ikke taget udgangspunkt i denne
analyse. Ved sin forespgrgsel om, hvorvidt
og under hvilke betingelser der kan undtages
fra forpligtelsen til gennemsigtighed, har den
implicit, men nedvendigvis anerkendt, at De
Lottos og SGR’s bevillinger virkelig er blevet
forleenget eller fornyet.

178. I modsat fald ville den foreleeggende ret
have forespurgt Domstolen, om en ordning
med enerettigheder med neerved ubegreenset
varighed ville veere i overensstemmelse med
feellesskabsretten.

179. Hvis den havde gjort det, ville jeg ha-
ve udtrykt mine tvivl med hensyn til for-
eneligheden af en sddan ordning med be-
veegelsesfrihederne.

180. De formal, som vil kunne begrunde en
begreensning af beveegelsesfrihederne inden
for pengespilsomradet, kan efter min opfat-
telse retfeerdiggore tildelingen af enerettighe-
der af en tilstreekkelig lang varighed pa flere
ar. Séledes kan en medlemsstat vurdere, at
beskyttelsen af forbrugerne mod de risici,
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der er knyttet til uautoriserede spil, herunder
serligt onlinespil, ngdvendigger en vis sta-
bilitet i valget af rettighedshaver til den eller
disse enerettigheder.

181. Deter ligeledes fremgaet, at inden for en
ordning med monopol ma det det overskud,
som kan opnés, begreenses. Nar en medlems-
stat veelger at tildele en uafheengig privat
virksomhed et monopol, kan bevillingens va-
righed forekomme at veere et formalstjenligt
middel til at kompensere for den beskedne
gkonomiske interesse i kontrakten og til at
veekke flere erhvervsdrivendes interesse deri,
saledes at der kan foretages en udvaelgelse.

182. Det er imidlertid min opfattelse, at det
a priori forekommer svert at begrunde en
tildeling af enerettigheder for en ubegreen-
set periode, fordi det lukker medlemssta-
tens marked for alle potentielt interesserede
erhvervsdrivende uden tidsbegreensning.
Hvis en medlemsstat beslutter at betro drif-
ten af et pengespil til en privat, uathengig
enhed, finder jeg det sveert at forestille mig
begrundelser for, at denne erhvervsdrivende
skulle tildeles denne eneret for en ubegreaenset
periode®.

183. For sa vidt angar spergsmalet om,
hvorvidt en bevilling, der er tildelt for en

59 — Jf. i denne retning dom af 19.6.2008, sag C-454/06, presse-
text Nachrichtenagentur, Sml. I, s. 4401, preemis 73.

begreenset periode, kan forlenges eller for-
nyes uden offentligt udbud, giver retspraksis,
herunder seerligt dommen af 13. september
2007, Kommissionen mod Italien, udgangs-
punktet for et svar.

184. For det forste er det ikke udelukket, at
en fornyelse af en enebevilling til at drive pen-
gespil uden offentligt udbud deraf kan veere
begrundet i beskyttelsen af en veesentlig inte-
resse i henhold til artikel 45 EF og 46 EF eller
et tvingende alment hensyn i henhold til rets-
praksis, sésom beskyttelsen af forbrugerne
mod risikoen for uforholdsmeessige udgifter
og atheengighed af spil savel som forebyggel-
sen af svig®.

185. For det andet pahviler det medlems-
staten at pavise, at denne undtagelse fra li-
gebehandlingsprincippet og forpligtelsen til
gennemsigtighed er begrundet ved et af disse
formél, og at den er i overensstemmelse med
proportionalitetsprincippet *.

186. I dette tilfeelde har den nederlandske
regering indskreenket sig til at gentage de an-
bringender, den har anfert i forbindelse med
det foregaende spergsmail. Jeg har allerede
redegjort for, hvorfor jeg ikke finder disse an-
bringender overbevisende.

60 — Dommen af 13.9.2007, Kommissionen mod Italien, pree-
mis 26-32.
61 — Ibidem, preemis 33.
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187. Jeg kan saledes ikke indse, hvorfor kon-
kurrence om tildelingen af en femarig bevil-
ling skulle bringe formalene med den neder-
landske lovgivning, som tilsigter beskyttelse
af forbrugerne mod atheengighed af spil og
forebyggelse af kriminalitet, i fare. Disse for-
mal forfolges effektivt ved tildelingen af et
monopol péd driften og ved de betingelser,
som begrenser den bevillingshavende er-
hvervsdrivendes aktiviteter, samt ved de mid-
ler til vurdering og kontrol, som medlemssta-
ten iveerkseetter. Den nederlandske regering
har ikke pavist, at virkningen af en sddan ord-
ning ville bringes i fare ved et offentligt udbud
ved bevillingens udlgb.

188. Det kunne lige sé vel anfores, at overhol-
delsen af disse betingelser ville sikres bedre
ved et sadant udbud, hvis evnen til at sikre en
streng overholdelse af disse betingelser indgik
blandt de kriterier, som danner grundlag for
bevillingens udstedelse.

189. Den omsteendighed, at den ordning med
enebevilling, som en medlemsstat har ind-
fort, i kraft af sin udformning og anvendelse
gor det muligt at opna de mal, der forfolges,
saledes som det er tilfeeldet i denne sag, er si-
ledes efter min opfattelse ikke tilstreekkelig til
at begrunde, at bevillingerne forleenges uden
offentligt udbud. Det pahviler medlemsstaten
at forklare, hvorfor de mél, som den natio-
nale lovgivning inden for pengespilsomradet
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forfolger, udelukker muligheden for at skifte
udbyder ved udlgbet af bevillingen.

190. Jeg onsker séledes ikke at udelukke mu-
ligheden for, at denne begrundelse kan aner-
kendes under sezerlige omsteendigheder. Jeg vil
blot sige, at denne begrundelse ikke kan aner-
kendes, medmindre det er pavist, at et offent-
ligt udbud faktisk ville kunne skade en af de
interesser, som der henvises til i artikel 45 EF
og 46 EF, eller som er anerkendt i retspraksis
som et tvingende alment hensyn.

191. Jeg foreslar, at Domstolen i sit svar pa
det stillede sporgsmal folger Kommissionens
forslag og gentager preemis 33 i dommen af
13. september 2007, Kommissionen mod Ita-
lien, ifelge hvilken artikel 49 EF er til hinder
for, at en bevilling til en enkelt bevillingsha-
ver forleenges uden offentligt udbud deraf,
medmindre en saddan forlengelse varetager
en veesentlig interesse i henhold til artikel 45
EF og 46 EF eller et tvingende alment hen-
syn i henhold til retspraksis, og den opfylder
proportionalitetsprincippet. Det tilkommer
den nationale ret at efterprove, om dette er
tilfeeldet.
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IV — Forslag til afgerelse

192. Pa baggrund af de foregdende betragtninger foreslar jeg Domstolen at kende for
ret:

»1) En medlemsstats lovgivning, der begreenser udbuddet af spil om penge for at
begraense spilaftheengighed og bekeempe svig, og som tillader indehaveren eller
indehaverne af eneretten til udbud af disse spil at gore deres tilbud mere attrak-
tivt ved at introducere nye spil og ved reklame, kan anses for at forfelge disse
mal pa en sammenheengende og systematisk made, hvis denne lovgivning ifelge
den nationale rets vurdering heraf, henset til dens indhold og dens anvendelse,
faktisk medvirker til opnéelsen af de to omhandlede formal.

2) Den nationale domstol er, efter at have afgjort, at den nationale lovgivning er
forenelig med artikel 49 EF, ikke forpligtet til i hvert enkelt tilfeelde af konkret an-
vendelse deraf at undersgge, om en foranstaltning til sikring af overholdelsen af
lovgivningen, sasom et pdbud til en erhvervsdrivende om at gore dennes webside,
der udbyder pengespil, utilgeengelig for personer med bopeel i den pagaeldende
medlemsstat, er egnet til at opna de formal, der forfolges med den omhandlede
lovgivning, og om foranstaltningen er forholdsmeessig, nar denne gennemforel-
sesforanstaltning er sneevert rettet mod at sikre lovgivningens overholdelse.

Svaret pa dette spergsmal aftheenger ikke af, om den omtvistede foranstaltning er
begeeret af de offentlige myndigheder eller af en privatperson i forbindelse med
et sogsmal mellem private.

3) Artikel 49 EF skal fortolkes séledes, at den omsteendighed, at en udbyder af
spil online har en bevilling til at udeve denne aktivitet, som er udstedt af den

I - 4733



FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT BOT — SAGERNE C-203/08 OG C-258/08

medlemsstat, hvor denne er hjemmehgrende, ikke er til hinder for, at de kom-
petente myndigheder i en anden medlemsstat, hvor pengespil er underlagt en
ordning med bevilling til kun én erhvervsdrivende, forbyder en sddan udbyder at
udbyde spil over internettet til personer, der er bosiddende p& den anden med-
lemsstats omréade.

4) Artikel 49 EF skal fortolkes séledes, at ligebehandlingsprincippet og den forplig-
telse til gennemsigtighed, som folger deraf, ligeledes finder anvendelse inden for
pengespilsomradet i forbindelse med en ordning med udstedelse af bevilling til
en enkelt virksomhed.

Artikel 49 EF er til hinder for en national lovgivning, hvorefter en bevilling til
en enerettighedshaver forleenges uden offentligt udbud deraf, medmindre en sa-
dan forlengelse varetager en veesentlig interesse i henhold til artikel 45 EF og 46
EF eller et tvingende alment hensyn i henhold til retspraksis, og den opfylder
proportionalitetsprincippet. Det tilkommer den nationale ret at efterprave, om
dette er tilfeeldet.«
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