LADBROKES BETTING & GAMING OCH LADBROKES INTERNATIONAL

DOMSTOLENS DOM (andra avdelningen)
den 3 juni 2010*

I mal C-258/08,

angdende en begiran om forhandsavgorande enligt artikel 234 EG, framstilld av
Hoge Raad der Nederlanden (Nederlinderna) genom beslut av den 13 juni 2008, som
inkom till domstolen den 18 juni 2008, i malet

Ladbrokes Betting & Gaming Ltd,

Ladbrokes International Ltd

mot

Stichting de Nationale Sporttotalisator,

* Rittegangsspréak: nederldndska.
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DOMSTOLEN (andra avdelningen)

sammansatt av avdelningsordféranden J.N. Cunha Rodrigues (referent) samt domar-
na P. Lindh, A. Rosas, U. Lohmus och A. Arabadjiev,

generaladvokat: Y. Bot,
justitiesekreterare: handlaggaren R. Seres,

efter det skriftliga forfarandet och forhandlingen den 12 november 2009,

med beaktande av de yttranden som avgetts av:

— Ladbrokes Betting & Gaming Ltd och Ladbrokes International Ltd, genom W.
Hoyng och M. Meulenbelt, advocaten, pa uppdrag av S. Kon och M. Evans, soli-
citors,

— Stichting de Nationale Sporttotalisator, genom E. Pijnacker Hordijk, J. van Manen
och M. van Wissen, advocaten,

— Nederlandernas regering, genom C. Wissels och M. de Grave och Y. de Vries,
samtliga i egenskap av ombud,
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Belgiens regering, genom A. Hubert och L. Van den Broeck, bada i egenskap av
ombud, bitrddda av P. Vlaemminck, advocaat,

Danmarks regering, genom J. Bering Liisberg och V. Pasternak Jorgensen, bada i
egenskap av ombud,

Tysklands regering, genom M. Lumma och B. Klein, bada i egenskap av ombud,

Greklands regering, genom A. Samoni-Rantou, O. Patsopoulou och M. Tasso-
poulou, samtliga i egenskap av ombud,

Spaniens regering, genom F. Diez Moreno, i egenskap av ombud,

Osterrikes regering, genom C. Pesendorfer, i egenskap av ombud,

Finlands regering, genom A. Guimaraes-Purokoski, i egenskap av ombud,

Norges regering, genom P. Wennerés och K. Moe Winther, bada i egenskap av
ombud,
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— Europeiska gemenskapernas kommission, genom E. Traversa, A. Nijenhuis och S.
Noé, samtliga i egenskap av ombud,

och efter att den 17 december 2009 ha hort generaladvokatens forslag till avgorande,

foljande

Dom

Begidran om férhandsavgérande avser tolkningen av artikel 49 EG.

Begiran har framstillts i ett mal mellan a ena sidan Stichting de Nationale Sport-
totalisator, en stiftelse som dr bildad enligt nederlandsk rétt (nedan kallad De Lotto)
och & andra sidan bolagen Ladbrokes Betting & Gaming Ltd och Ladbrokes Interna-
tional Ltd, etablerade i Forenade kungariket (nedan kallade Ladbrokes). Malet géller
fragan huruvida Ladbrokes har agerat rattsstridigt pa den nederldndska marknaden
for hasardspel.
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Tillampliga bestimmelser

L artikel 1i Wet op de kansspelen (lotterilagen) (nedan kallad Wok) foreskrivs foljande:

"Det dr, med forbehall for bestimmelserna i avdelning Va i denna lag, forbjudet att

'a) ge tillfille att tdvla om priser dér vinnarna enbart utses genom slumpen som del-
tagarna i allménhet har f6ga mojlighet att paverka, sévida inte tillstand for sadan
verksamhet beviljats enligt denna lag,

b) frimja deltagande i sdidan verksamhet som beskrivs ovan under a, utan att till-
stand beviljats enligt denna lag, eller i liknande verksamhet som anordnas utanfér
Konungariket Nederldnderna i Europa, eller att férvara material avsett att gora
reklam for eller sprida sidan verksambhet. ...

Artikel 16 i Wok har foljande lydelse:

"1. Justitieministern och ministern for vélfird, folkhélsa och kultur far bevilja till-
stand at en juridisk person med full rittslig handlingsférmaga att anordna vadslag-
ningar p& sportomradet under en tidsperiod som ministrarna faststiller. Detta ska
ske med beaktande av intressena hos allménnyttiga organisationer som ér verksamma
i synnerhet pa omradet for sport och idrottsundervisning, kultur, samhallets valstand
och folkhélsa’
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2. Intékterna fran en vadslagning... ska anvéndas for syften som den juridiska perso-
nen Onskar att frimja genom att anordna och driva vadslagningar pa sportomradet.

3. Minst 47,5 procent av de totala intékterna fran hasardspel som har anordnats med
stod av denna avdelning eller avdelning IVa under ett kalenderar ska delas ut som
vinster. ...”

I artikel 21 i Wok stadgas foljande:

”1. De ministrar som anges i artikel 16 faststiller de villkor som ska gélla for att fa
tillstdnd att anordna vadslagningar pa sportomréadet.

[\

. Dessa villkor avser bland annat:

a. antalet vadslagningar som anordnas,

b. hur resultaten och priserna ska faststillas,

c. forvaltning och tickning av kostnaderna for att anordna vadslagningarna;
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d. hur overskottet ska fordelas;

e. den form under vilken den juridiska personen ska driva sin verksamhet och de
bestammelser som giller for denne;

f. myndighetskontroll av att bestimmelserna foljs;

g. utarbetande och publicering av en arsredovisning 6ver den juridiska personens
verksamhet och ekonomiska resultat”

Tvisten vid den nationella domstolen och tolkningsfragorna

Den nederldndska lagstiftningen om hasardspel grundas pa ett system med exklu-
siva tillstand. Enligt detta system ar det forbjudet att anordna och frémja hasardspel
savida inte ett administrativt tillstand hérfoér har beviljats. Vidare beviljar nationella
myndigheter endast ett tillstdnd for varje tillatet hasardspel.

Av de handlingar i det nationella malet som den hénskjutande domstolen tillstallt
domstolen framgar dessutom att det inte finns ndgon mojlighet att erbjuda interak-
tiva hasardspel i Nederlinderna.
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De Lotto dr en privatrittslig stiftelse utan vinstsyfte som har tillstdnd att anordna
sportvadhallning, lotto och sifferspel. De Lotto har enligt sin stiftelseurkund till syfte
att samla in medel genom att anordna hasardspel och fordela dessa medel mellan
institutioner som verkar for det allménna intresset, i synnerhet pa omradet for sport,
idrott, socialt valbefinnande, folkhélsa och kultur.

Ladbrokes verksamhet bestér i att anordna sportvadhéllning, och bolagen ar bland
annat kidnda for sin bookmakerverksamhet. Pa sin hemsida pa Internet erbjuder de
ett antal huvudsakligen sportorienterade hasardspel. Ladbrokes erbjuder vidare moj-
lighet att, genom att sla ett gratis telefonnummer, delta i vadhéllningar som de orga-
niserar. Ladbrokes utévar ingen fysisk verksamhet i Nederlanderna.

De Lotto begirde vid Rechtbank Arnhem (domstol i forsta instans i Arnhem) att in-
terimistiska dtgirder skulle vidtas med innebérden att Ladbrokes, som via Internet
hade erbjudit hasardspel till personer som bodde i Nederldnderna utan att inneha
ett sadant tillstdnd som krévs enligt Wok, skulle forpliktas att upphora med denna
verksamhet.

Genom beslut av den 27 januari 2003 bif6ll den domare vid Rechtbank Arnhem som
tagit befattning med drendet De Lottos begéran om interimistiska atgarder och alade
Ladbrokes att blockera tilltrade till sin hemsida pa Internet for personer som ar bo-
satta i Nederldnderna och att omojliggora for dem att delta i vadhallning 6ver telefon.
Atgirderna bekriftades i domar fran Gerechtshof te Arnhem (domstol i andra instans
i Arnhem) och av Hoge Raad der Nederlanden (den nederlédndska hogsta domstolen)
av den 2 september 2003 respektive den 18 februari 2005.
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De Lotto vickte den 21 februari 2003 éven talan i sak mot Ladbrokes vid Rechtbank
Arnhem. De Lotto yrkade att Rechtbank skulle faststélla de bindande atgérder som
Ladbrokes alagts genom beslutet om interimistiska atgdrder. Rechtbank bifoll talan
genom dom av den 31 augusti 2005 och élade Ladbrokes, under hot om vite, att upp-
ratthalla dtgérder som blockerade tilltrade till deras spel via Internet och via telefon
for personer som é&r bosatta i Nederldinderna. Domen faststilldes av Gerechtshof te
Arnhem i dom av den 17 oktober 2006, varefter Ladbrokes 6verklagade domen till
den hinskjutande domstolen.

Hoge Raad der Nederlanden anser att det, for att den ska kunna avgéra malet, dr nod-
vindigt att tolka unionsritten, och den beslutade darfor att vilandeforklara mélet och
stélla foljande tolkningsfragor till domstolen:

”1) Uppfyller en restriktiv nationell politik pa hasardspelsomradet — vars syfte ar
att kanalisera spelbehovet och som faktiskt bidrar till att de mélsattningar som
asyftas med den nationella lagstiftningen, det vill séga att motverka spelberoende
och bekdmpa bedrigeri, uppnas, eftersom det tillatna utbudet av hasardspel ar
(mycket) mindre till f6ljd av denna politik &n det hade varit utan den — dven vill-
koret enligt praxis fran Europeiska gemenskapernas domstol, framfor allt i dom
av den 6 november 2003 i mal C-243/01, Gambelli [m.fl.], REG 2003, s. I-13031,
att inskrdnkningarna pé ett sammanhéngande och systematiskt sdtt ska bidra
till att inskrdnka vadhéllningsverksamheten, dven om tillstindsinnehavaren/till-
stdndsinnehavarna tillats att gora sitt/sina utbud av hasardspel attraktiva genom
att introducera nya spel och genom att rikta den breda allmdnhetens uppmaérk-
samhet pa sitt/sina utbud medelst reklam och séaledes avhalla (potentiella) spelare
fran att delta i férbjudna hasardspel (se dom av den 6 mars 2007 i de férenade
mélen C-338/04, C-359/04 och C-360/04, Placanica [m.fl.], REG 2007, s. I-1891,
punkt 55 in fine)?

I - 4769



2) a)

DOM AV DEN 3.6.2010 — MAL C-258/08

Ska den nationella domstolen, forutsatt att en nationell lagstiftning om ha-
sardspel &r forenlig med artikel 49 EG, vid tillimpningen av denna lagstift-
ning i varje enskilt fall prova om en atgird, sasom att med hjalp av en mjuk-
vara gora utbud av hasardspel pa en websida otillgdngligt for personer som
bor i den berérda medlemsstaten, i det enskilda fallet och i sig uppfyller
villkoret att den verkligen bidrar till att de malsédttningar som anforts som
skal for atgiarden uppfylls, liksom om de inskrédnkningar i friheten att till-
handahalla tjianster som foljer av lagstiftningen och dess tillimpning inte &r
oproportionerliga?

Har det ndgon betydelse for svaret pa fraga 2a om den berorda atgirden inte
vidtas i anslutning till myndigheternas kontroll av att den nationella lagstift-
ningen foljs utan i anslutning till ett civilrattsligt mal, i vilket den organisation
som anordnar hasardspel och som har det lagstadgade tillstandet f6r denna
verksambhet har yrkat att en atgird vidtas eftersom tillstdndet har &sidosatts,
och dir asidosittandet utgors av att motparten inte har foljt den aktuella na-
tionella lagstiftningen och séledes har skapat sig en otillaten fordel i forhal-
lande till den part som har det lagstadgade tillstandet?

3) Ska artikel 49 EG tolkas s4 att tillimpning av denna artikel medfor att den i med-
lemsstaten behoriga myndigheten, med hénvisning till ett i medlemsstaten gél-
lande slutet system for tillstand att erbjuda hasardspelstjénster, inte kan forbjuda
en tjanstetillhandahallare, som redan har tillstdnd i en annan medlemsstat for att
tillhandahélla sina tjénster via Internet, att dven tillhandahalla dessa tjanster via
Internet i den férstndmnda medlemsstaten?”
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Provning av tolkningsfragorna

Prévning av den forsta fragan

Den hinskjutande domstolen har stéllt sin forsta fraga for att fa klarhet i huruvida en
nationell lagstiftning, likt den i malet vid den nationella domstolen, vars syfte ar att
begrinsa beroendet av hasardspel och att bekémpa bedrigeri och som faktiskt bidrar
till att uppfylla dessa syften, kan anses begransa vadhallningsverksamhet pa ett sam-
manhingande och systematiskt sitt, &ven om tillstindsinnehavaren/innehavarna till-
lats att gora sitt/sina hasardspel attraktiva genom att introducera nya hasardspel och
genom att gora reklam for dem.

Enligt artikel 49 EG ska varje inskrdnkning av friheten att tillhandahalla tjanster av-
skaffas — dven om den 4r tillimplig p& inhemska tjansteleverantorer och tjénsteleve-
rantorer fran andra medlemsstater utan étskillnad — nér den kan innebaéra att tjédnster
som tillhandahélls av en tjénsteleverantor som é&r etablerad i en annan medlemsstat,
dér denne lagligen utfor liknande tjénster, forbjuds, hindras eller blir mindre attrak-
tiva. Dessutom avser friheten att tillhandahalla tjénster savél den som tillhandahéller
tjianster som den som mottar dessa (dom av den 8 september 2009 i mal C-42/07,
Liga Portugesa de Futebol Profissional och Bwin International, REG 2009, s. I-7633,
punkt 51 och dér angiven rittspraxis).

Det ir fastslaget att lagstiftning i en medlemsstat, i vilken det féreskrivs en ensamritt
for en enda aktor att anordna och gora reklam for hasardspel och enligt vilken det ar
forbjudet for alla andra aktorer, inbegripet en aktor fran en annan medlemsstat, att
via Internet tillhandahalla tjinster pa den forsta medlemsstatens territorium, utgor
en inskrankning i den frihet att tillhandahalla tjinster som garanteras i artikel 49 EG
(se, for ett liknande resonemang, domen i det ovanndmnda malet Liga Portugesa de
Futebol Profissional och Bwin International, punkt 52, och dom av dagens datum i
maél C-203/08, Sporting Exchange, REG 2010, s. [-4695, punkt 22).
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Det ska dock undersokas huruvida den i det nationella malet aktuella inskrankningen
kan godtas pé grund av att den omfattas av de undantag som uttryckligen anges i ar-
tiklarna 45 EG och 46 EG, som dr tillimpliga pd omradet med stod av artikel 55 EG,
eller om de i enlighet med domstolens praxis kan anses vara motiverade av tvingande
skdl av allménintresse (se, for ett liknande resonemang, domen i det ovanndmnda
malet Liga Portuguesa de Futebol Profissional och Bwin International, punkt 55).

Enligt artikel 46.1 EG é&r inskrdnkningar som grundas pa skil avseende allmén ord-
ning, sdkerhet eller hélsa tillitna. Domstolen har dessutom i sin praxis godtagit ett
antal tvingande skal av allménintresse, saisom bland annat att skydda konsumenterna,
att forhindra bedrégerier samt att medborgarna lockas till 6verdrivna spelutgifter lik-
som att forhindra att ordningen i samhallet stérs (domen i det ovanndmnda mélet
Liga Portuguesa de Futebol Profissional och Bwin International, punkt 56).

I detta sammanhang kan de moraliska, religiosa eller kulturella sirdrag samt de mo-
raliskt och ekonomiskt skadliga foljder for den enskilde och samhillet som omgérdar
spel och vadhallning vara omstidndigheter som motiverar att de nationella myndighe-
terna ges ett tillriackligt utrymme for skonsmaéssig bedomning nar det géller att fast-
stélla vad som krévs for att skydda konsumenterna och ordningen i samhallet (domar-
na i de ovannimnda mélen Gambelli m.fl., punkt 63, och Placanica m.fl., punkt 47).

Medlemsstaterna ér séledes fria att utifran sin egen viardegrund faststélla malsétt-
ningarna for sin politik i frdga om hasardspel och, vid behov, exakt faststélla den ef-
terstrdvade skyddsnivan. De inskrankningar som foreskrivs ska likval uppfylla de krav
som foljer av domstolens praxis i synnerhet vad avser deras proportionalitet (se, for
ett liknande resonemang, domarna i de ovanndmnda malen Placanica m.fl., punkt 48,
samt Liga Portuguesa de Futebol Profissional och Bwin International, punkt 59).
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De inskrankningar som grundas pé sdédana hansyn som anges i punkt 18 i denna dom
ska vara dgnade att sikerstdlla forverkligandet av dessa malséttningar pa sa sitt att
dessa inskrankningar ska bidra till att begrédnsa vadhallningsverksamheten pé ett
sammanhéngande och systematiskt sitt (se, for ett liknande resonemang, domen i
det ovanndmnda méalet Gambelli m.fl., punkt 67).

Enligt domstolens praxis ankommer det pa de nationella domstolarna att préva
att medlemsstaternas respektive lagstiftningar verkligen svarar mot de syften som
motiverar dem och att de foreskrivna inskrédnkningarna inte verkar oproportioner-
liga i forhallande till dessa syften (domarna i de ovanndmnda mélen Gambelli m.fl,,
punkt 75, och Placanica m.fl., punkt 58).

Det framgar av det sétt som den hédnskjutande domstolen har formulerat sin forsta
tolkningsfraga att den hédnskjutande domstolen klart har identifierat syftena med
Wok, ndmligen att skydda konsumenten genom att begriansa beroendet av hasardspel
samt att bekdmpa bedrigeri, och att den har uppfattningen att den aktuella nationella
lagstiftningen faktiskt bidrar till att uppna dessa syften och att lagstiftningen inte gér
langre dn vad som ar nédvéndigt for att uppna dem.

Den hinskjutande domstolen hyser emellertid tvivel om huruvida den nationella lag-
stiftningen 4r sammanhéngande och systematisk, eftersom den har de syften som
angavs i foregdende punkt samtidigt som den medger de aktorer, som innehar ett
exklusivt tillstdnd att arrangera hasardspel i Nederldnderna, exempelvis de Lotto, att
erbjuda nya spel och att gora reklam for dem i syfte att gora sitt sortiment mer attrak-
tivt pd marknaden.
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Domstolen har redan tidigare funnit att en kontrollerad expansiv politik pa omradet
for hasardspel kan vara helt i 6verensstimmelse med maélet att locka 6ver spelare
som dgnar sig at forbjuden och dold spel- och vadhéllningsverksamhet till tilldten
och reglerad verksamhet. Detta mal uppnas endast om de lagliga aktorerna utgor ett
trovirdigt, men samtidigt attraktivt, alternativ till férbjuden verksamhet — detta kan
i sig innebdra att tillhandahalla ett omfattande spelsortiment, att gora reklam i viss
omfattning och att anvénda ny distributionsteknik (domen i det ovanndmnda malet
Placanica m.fl., punkt 55).

Aven om det ir korrekt att skilen i domen i det ovannamnda malet Placanica m.fl.
endast hdnvisar till syftet att férebygga kriminalitet pa hasardspelsomridet, medan
den nederlédndska lagstiftning som aktualiserats i mélet vid den nationella domstolen
dven syftar till att begréinsa spelberoendet, &r det icke desto mindre sa att dessa tva
syften ska bedomas tillsammans i den utstrickning de avser savdl konsumentskydd
som allmén ordning (se, for ett liknande resonemang, dom av den 24 mars 1994 i
mal C-275/92, Schindler, REG 1994, s. I-1039; svensk specialutgéava, Tilldgg, s. 119,
punkt 58, av den 21 september 1999 i mal C-124/97, Laara, m.fl., REG 1999, s. I-6067,
punkt 33, och av den 21 oktober 1999 i mal C-67/98, Zenatti, REG 1999, s. 1-7289,
punkt 31).

Det ankommer pa den hénskjutande domstolen, att mot bakgrund av de faktiska om-
standigheterna i malet, prova huruvida den nationella lagstiftning som aktualiserats i
det nationella malet kan anses falla inom ramarna for en expansiv politik pa hasard-
spelsomradet, vars syfte dr att kanalisera spelbehovet i lagliga former, nar den medger
innehavarna av exklusiva tillstand att erbjuda nya spel och att gora reklam for dem.

Om det skulle visa sig att Konungariket Nederlinderna for en starkt expansiv po-
litik p& hasardspelsomradet, som pa ett 6verdrivet siatt uppmuntrar och uppmanar
konsumenterna att delta i dessa spel med det huvudsakliga syftet att samla in medel,
och att finansieringen av sociala verksamheter med intdkter som harror fran tillatna
hasardspel darfor inte utgor en godartad bieffekt utan &r den verkliga motivering-
en for den restriktiva politik som fors av denna medlemsstat, kan en sadan politik
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inte pa ett sammanhdngande och systematiskt sitt anses begrénsa hasardspelsverk-
samhet och dr darfor inte dgnad att sékerstélla syftet att begransa spelberoende hos
konsumenterna.

Den hinskjutande domstolen ska vid denna bedémning bland annat fastsla huru-
vida verksamhet med olagliga spel kan utgora ett problem i Nederlinderna och om
problemet skulle kunna avhjilpas genom att utoka antalet godkédnda och reglerade
verksamheter.

Eftersom syftet att skydda konsumenterna mot spelberoende i princip ar svarforen-
ligt med en expansiv politik for hasardspelsomradet, som bland annat kédnnetecknas
av att nya spel infors och att det gors reklam for dem, kan en séddan politik endast
anses vara ssmmanhéngande om de olagliga verksamheterna har en avseviard omfatt-
ning och de atgidrder som vidtas syftar till att kanalisera konsumenternas spellust till
lagliga former.

Den omstidndigheten att efterfragan pa hasardspel i Nederldnderna redan har ckat
markant, sirskilt med avseende pa olagligt utbud, sdsom de Lotto har hévdat vid for-
handlingen, ska tas i beaktande, under forutséttning att den kan styrkas.

Den nationella lagstiftning som aktualiseras i malet vid den nationella domstolen syf-
tar inte endast till att bekdmpa bedrédgeri och kriminalitet utan syftar dven till att
skydda konsumenterna. Det krévs séledes att det sker en korrekt intresseavvigning
mellan kravet pa en kontrollerad 6kning av antalet tillaitna hasardspel i syfte att géra
spelen attraktiva for allmdnheten och nddvéndigheten av att sd langt som mojligt
begriansa konsumenternas beroende av dessa spel.
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Vissa uppgifter i de handlingar som ingetts till domstolen skulle kunna vara anvand-
bara vid denna bedémning.

Enligt ordalydelsen i 2004 ars beslut att tilldela Lotto ensamrétt att anordna sportvad-
hallning ”ska stiftelsen sékerstélla att marknadsforings- och reklamatgirder ges ett
aterhéllet och balanserat innehall och den ska framfor allt sdkerstélla att 6verdrivet
deltagande i de hasardspel som avses i detta beslut motverkas.”

Den nederldndske justitieministern har dessutom i skrivelse av den 23 juni 2004 an-
modat tillstindsinnehavarna att “kraftigt begrinsa sin reklam och att ge form och
innehall till denna restriktiva politik avseende reklam genom att utarbeta en uppfo-
rande- och reklamkodex for de aktorer som erbjuder hasardspel, vilken ska tillam-
pas av samtliga aktorer” Denna uppférandekodex tradde i kraft i Nederlanderna den
15 februari 2006.

Dessa uppgifter skulle kunna visa de nationella myndigheternas avsikt att hélla ex-
pansionen av hasardspel i Nederldnderna inom snéva granser.

Det ankommer emellertid pa den hénskjutande domstolen att bedéma huruvida ut-
vecklingen pé hasardspelsmarknaden i Nederlinderna medger slutsatsen att denna
medlemsstats myndigheter utovar en effektiv kontroll 6ver expansionen av hasard-
spel savdl med avseende pa omfattningen av den reklam som gors av innehavarna
av exklusiva tillstdnd som med avseende pa deras utbud av nya spel och ddrmed pa
ett lampligt sétt sikerstéller att de dubbla syften som anges i den nationella lagstift-
ningen uppfylls samtidigt.
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Den forsta tolkningsfragan ska séledes besvaras enligt féljande. En medlemsstats lag-
stiftning, likt den som ar aktuell i det nationella mélet, vars syfte dr savél att begransa
beroendet av hasardspel som att bekdmpa bedrégeri och som faktiskt bidrar till att
uppna dessa syften, kan anses begrinsa vadhallningsverksamhet pa ett sammanhéang-
ande och systematiskt sitt, dven om tillstindsinnehavaren/tillstindsinnehavarna till-
lats att gora sitt/sina hasardspelsutbud attraktiva genom att introducera nya hasard-
spel och genom att gora reklam. Det ankommer pa den hidnskjutande domstolen att
avgora om olagliga spel skulle kunna utgora ett problem i den berérda medlemsstaten
som skulle kunna motverkas genom att antalet godkénda och reglerade spel utokas
och att denna 6kning inte har en omfattning som ar oférenlig med syftet att begransa
spelberoende.

Prévning av den andra fragan

Den hanskjutande domstolen har stéllt sin andra fraga for att fa klarhet i huruvida
den nationella domstolen vid tillimpningen av den nationella lagstiftningen om ha-
sardspel, vilken &r forenlig med artikel 49 EG, i varje enskilt fall ska préva om den
berérda genomforandeétgérden, vars syfte dr att sdkerstilla att lagstiftningen f6ljs, &r
dgnad att uppna de syften som efterstriavas och att den &r forenlig med proportionali-
tetsprincipen. Den hédnskjutande domstolen har dven fragat om svaret pa denna fraga
skulle bli annorlunda om den berérda atgérden inte utgjorde ett krav fran offentliga
myndigheter utan gjordes géllande av ett privat réittssubjekt i ett civilrattsligt mal.

Sédsom har erinrats om i punkt 22 i denna dom ankommer det pa nationella domstolar
att préva om en medlemsstats lagstiftning, som hindrar utévandet av en grundlig-
gande frihet i fordraget, ar dgnad att sékerstilla att de allmédnna intressen som skulle
kunna motivera den uppnds samt om de inskrédnkningar som den medfor r propor-
tionerliga i forhéllande till dessa syften.
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Det sitt pa vilket den andra fragan ar formulerad utgar fran forutsittningen att den
nederldndska lagstiftningen om hasardspel ar forenlig med artikel 49 EG.

I malet vid den nationella domstolen hérleds inskrankningen i rdtten att fritt tillhan-
dahalla tjanster, som sékerstélls i artikel 49 EG, direkt fran bestimmelserna i Wok, ge-
nom att det i Wok foreskrivs en ensamritt for en enda aktor att anordna och erbjuda
hasardspel och det enligt samma lag dr forbjudet for alla andra aktorer, inbegripet en
aktor fran en annan medlemsstat, att via Internet tillhandahélla tjanster som omfattas
av dessa bestimmelser i den berérda medlemsstaten.

En tillimpningsatgird som vidtagits betriffande den nationella lagstiftning som ak-
tualiseras i mélet vid den nationella domstolen, sisom det pabud som den domare
som beslutade om interimistiska atgarder adlade Ladbrokes, att hindra tillgang till sin
hemsida pa Internet for personer som dr bosatta i Nederlinderna och att gora det
omojligt for dessa personer att delta i vadhallning 6ver telefon, utgor en oundgénglig
del av det skydd mot hasardspel som medlemsstaten forsoker att garantera inom sitt
territorium och kan séledes inte anses vara en ytterligare inskrédnkning da den f6ljer
direkt av bestimmelserna i Wok.

Tillimpningsatgdrden begransar sig ndmligen till att sékerstélla den d&ndamalsenliga
verkan hos den nederldndska lagstiftningen om hasardspel. Utan saddana atgirder
skulle det forbud som foreskrivs i Wok vara verkningslost, eftersom ekonomiska ak-
torer utan tillstand fran nationella myndigheter da skulle kunna erbjuda hasardspel
pa den nederlindska marknaden.

Eftersom den tillimpningsatgird som foreskrivs i den nationella lagstiftningen inte i
sig innebdr ytterligare inskrankningar pd marknaden, &r prévningen av huruvida den
ar forenlig med unionsritten tétt forbunden med den nationella domstolens prévning
av huruvida Wok é&r forenlig med artikel 49 EG.
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Under dessa omsténdigheter dr det, i motsittning till vad Ladbrokes har hévdat, inte
langre nodvéandigt att prova om tillimpningsétgiarden verkligen motiveras av tving-
ande skil av allménintresse, om den &r dgnad att uppna syftet att begrdnsa spelbero-
ende och bekdmpa bedrigeri eller om den gar utéver vad som ar nédvéndigt for att
uppna dessa syften.

Det saknar for ovrigt betydelse for malet vid den hénskjutande domstolen, om denna
tillampningsatgérd har vidtagits till f6ljd av ett myndighetsingripande, i syfte att sa-
kerstélla att den nationella lagstiftningen foljs, eller pa begiran av en enskild i anslut-
ning till en civilrattslig talan, i syfte att skydda de réttigheter som detta réttssubjekt
atnjuter enligt denna lagstiftning.

Foremalet for denna tvist avser ndmligen tillimpningen av artikel 49 EG, vilken ger
enskilda personer rittigheter som de kan aberopa vid domstol och som de nationella
domstolarna ska skydda (se dom av den 3 december 1974 i mél 33/74, Van Binsber-
gen, REG 1974, s. 1299, punkt 27, svensk specialutgava, volym 2, s. 379, och av den
11 januari 2007 i mal C-208/05, ITC, REG 2007, s. I-181, punkt 67).

Det ankommer pé nationella domstolar, oberoende av hur ett mal kvalificeras i pro-
cessuellt avseende, att vidta nodvindiga atgirder for att sikerstilla att ekonomiska
aktorer kan utova sin rétt att fritt tillhandahélla tjanster i medlemsstaten i de situatio-
ner som omfattas av unionsrattens tillimpningsomrade.

Det foljer av vad som anforts ovan att den andra fragan ska besvaras enligt f6ljande.
Den nationella domstolen ska inte, vid tillimpningen av en nationell lagstiftning om
hasardspel som ér forenlig med artikel 49 EG, i varje enskilt fall préva om den be-
rorda tillimpningséatgérden, vars syfte &r att sikerstdlla att denna lagstiftning foljs, &r
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dgnad att uppna de syften som efterstravas och om den ér forenlig med proportiona-
litetsprincipen, om denna atgérd dr nédvéndig for att sikerstélla denna lagstiftnings
andamalsenliga verkan, vilket inte utgor en ytterligare inskrénkning i forhallande till
de inskréankningar som foljer av samma lagstiftning. Det saknar betydelse for mélet
vid den nationella domstolen, om tillimpningsatgérden har vidtagits som en f6ljd av
ett myndighetsingripande, i syfte att sékerstilla att den nationella lagstiftningen foljs,
eller som f6ljd av en begdran fran en enskild i anslutning till en civilréttslig talan, i
syfte att skydda de rittigheter som detta rattssubjekt har enligt samma lagstiftning.

Prévning av den tredje frdgan

Den hinskjutande domstolen har stillt sin tredje fraga for att fa klarhet i huruvida
artikel 49 EG ska tolkas s att den utgor hinder for en medlemsstats lagstiftning, likt
den som ir aktuell i det nationella malet, enligt vilken anordnande och frimjande av
hasardspel omfattas av ett exklusivt tillstind f6r en enda aktor, dir det dr forbjudet for
alla 6vriga aktorer, inklusive aktorer som dr etablerade i en annan medlemsstat, att via
Internet erbjuda tjanster som omfattas av nimnda bestammelser p& den forstnamnda
medlemsstatens territorium.

Denna fraga ingar i samma réttsliga sammanhang som domen av dagens datum i det
ovanndamnda malet Sporting Exchange och ar identisk med denna fraga.
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Ladbrokes har gjort géllande att de innehar ett tillstand som utfirdats av myndighe-
terna i Forenade Konungariket Storbritannien och Nordirland, vilket ger dem ratt
att anordna sportvadhallning och andra hasardspel, via Internet savil som per tele-
fon, och att de omfattas av en mycket string lagstiftning for att férebygga bedrégeri
och beroende av hasardspel i denna medlemsstat. Ladbrokes har dven hivdat att nar
en medlemsstat infor inskrankningar for att anordna sddana spel ska det beaktas att
det allménintresse, som utgdr motiveringen for inskrdnkningen, redan skyddas av de
bestdammelser som faststéllts av den medlemsstat i vilken aktoren har tillstand att an-
ordna dessa spel. Dessa kontroller och garantier ska inte beh6va upprepas tva ganger.

Omradet for hasardspel som tillhandahélls via Internet har inte blivit foremal for né-
gon harmonisering pa unionsniva. En medlemsstat har séledes ritt att anse att endast
den omstidndigheten att en operatér som Ladbrokes via Internet lagligen erbjuder
tjidnster pa detta omrade i en annan medlemsstat, dar denne dr etablerad och i prin-
cip redan foremal for i lag foreskrivna krav och kontroller utforda av de behoriga
myndigheterna i den sistndmnda medlemsstaten, inte utgor en tillracklig garanti for
att de inhemska konsumenterna skyddas mot riskerna for bedrégeri och brottslighet,
mot bakgrund av de svérigheter som myndigheterna i etableringsmedlemsstaten i
ett sddant sammanhang kan ha att bedoma operatorernas yrkesmaéssiga fortjanster
och redbarhet (se, for ett liknande resonemang, domen i det ovanndmnda malet Liga
Portuguesa de Futebol Profissional och Bwin International, punkt 69).

Avsaknaden av direktkontakt mellan konsumenten och operatéren gor dessutom att
hasardspel som dr dtkomliga via Internet medf6r andra typer av och storre risker
jamfort med vad som var fallet pa de traditionella marknaderna for sddana spel, vad
giller bedrégerier som operatorerna eventuellt kan gora sig skyldiga till gentemot
konsumenterna (domen i det ovanndmnda maélet Liga Portuguesa de Futebol Profis-
sional och Bwin International, punkt 70).
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Den omsténdigheten att en operator, som tillhandahaller hasardspel via Internet inte
bedriver nagon aktiv forséljningspolitik i den ber6rda medlemsstaten, bland annat pa
grund av att operatdren inte gor reklam i denna medlemsstat, medf6r inte en annan
beddmning &n den som angetts i de tvé foregdende punkterna. Detta beror endast pa
att hasardspel &r lattillgdngliga pa Internet och motiveras inte av de potentiellt olika
verkningar av ett aktivt respektive ett passivt tillhandahallande fran denna operators
sida.

Av det ovan anforda f6ljer att den inskrankning som é&r i fraga i malet vid den natio-
nella domstolen, mot bakgrund av de sdrdrag som utmaérker tillhandahallandet av
hasardspel via Internet, kan anses vara motiverad med hénsyn till mélet att bekdmpa
bedrigeri och brottslighet (se, for ett liknande resonemang, domen i det ovanndmnda
maélet Liga Portuguesa de Futebol Profissional och Bwin International, punkt 72).

Den tredje fragan ska saledes besvaras enligt foljande. Artikel 49 EG ska tolkas s& att
den inte utgdr hinder for en medlemsstats lagstiftning, likt den som é&r aktuell i det
nationella malet, enligt vilken anordnande och fraimjande av hasardspel omfattas av
ett exklusivt system med en enda aktor dir det &r forbjudet for alla 6vriga aktorer,
inklusive aktorer som ér etablerade i en annan medlemsstat, att via Internet erbjuda
tjidnster som omfattas av ndimnda bestammelser pa den forstndmnda medlemsstatens
territorium.

Rittegangskostnader

Eftersom forfarandet i forhéllande till parterna i malet vid den nationella domstolen
utgor ett led i beredningen av samma maél, ankommer det pa den nationella dom-
stolen att besluta om rittegangskostnaderna. De kostnader for att avge yttrande till
domstolen som andra &n ndmnda parter har haft &r inte ersattningsgilla.
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Mot denna bakgrund beslutar domstolen (andra avdelningen) foljande:

1)

2)

En medlemsstats lagstiftning, likt den som ér aktuell i det nationella malet,
vars syfte dr savil att begrinsa beroendet av hasardspel som att bekimpa be-
drégeri och som faktiskt bidrar till att uppna dessa syften, kan anses begrin-
sa vadhallningsverksamhet pa ett sammanhidngande och systematiskt sitt,
dven om tillstandsinnehavaren/tillstandsinnehavarna tillats att gora sitt/
sina hasardspelsutbud attraktiva genom att introducera nya hasardspel och
genom att gora reklam. Det ankommer pa den hinskjutande domstolen att
avgora huruvida olagliga spel skulle kunna utgora ett problem i den berérda
medlemsstaten, vilka skulle kunna motverkas genom att antalet godkinda
och reglerade spel utokas, och huruvida denna 6kning har en omfattning
som ir oforenlig med syftet att begriansa spelberoende.

Den nationella domstolen ska inte vid tillimpningen av en nationell lagstift-
ning om hasardspel, som ér forenlig med artikel 49 EG, i varje enskilt fall
prova om den berorda tillimpningsatgidrden, vars syfte dr att sikerstilla att
denna lagstiftning foljs, dr dgnad att uppna de syften som efterstrivas och
att den ir forenlig med proportionalitetsprincipen, om denna atgird ar nod-
vindig for att sikerstilla denna lagstiftnings dndamalsenliga verkan, vilket
inte utgor en ytterligare inskriankning i forhallande till de inskrinkningar
som foljer av samma lagstiftning. Det saknar betydelse fér malet vid den na-
tionella domstolen, om tillimpningsatgirden har vidtagits som en foljd av
ett myndighetsingripande, i syfte att sikerstilla att den nationella lagstift-
ningen foljs, eller som en f6ljd av en begiran fran en enskild i anslutning till
en civilrittslig talan, i syfte att skydda de rittigheter som detta rittsubjekt
har enligt samma lagstiftning.
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3) Artikel 49 EG ska tolkas sa att den inte utgér hinder fér en medlemsstats
lagstiftning, likt den som ér aktuell i det nationella malet, enligt vilken an-
ordnande och frimjande av hasardspel omfattas av ett exklusivt system med
en enda aktor, dir det ar forbjudet for alla 6vriga aktorer, inklusive aktorer
som ir etablerade i en annan medlemsstat, att via Internet erbjuda tjinster
som omfattas av nimnda bestimmelser pa den forstnimnda medlemsstatens
territorium.

Underskrifter
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