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VIGTIG JURIDISK MEDDELELSE. Oplysningerne pa dette netsted er omfattet af en erkleering
om ansvarsfraskrivelse og en meddelelse om ophavsret,

DOMSTOLENS DOM (Store Afdeling)

8. september 2009 (*)

»Anmodning om praejudiciel afgorelse - artikel 49 EF - restriktioner for den frie udveksling af
tienesteydelser - drift af hasardspil via internettet«

I sag C-42/07,
angdende en anmodning om praejudiciel afgarelse i henhold til artikel 234 EF, indgivet af Tribunal de
Pequena Instdncia Criminal do Porto (Portugal) ved afggrelse af 26. januar 2007, indgdet til
Domstolen den 2. februar 2007, i sagen:
Liga Portuguesa de Futebol Profissional,
Bwin International Ltd, tidligere Baw International Ltd,
mod
Departamento de Jogos da Santa Casa da Misericérdia de Lisboa,
har

DOMSTOLEN (Store Afdeling)
sammensat af preesidenten, V. Skouris, afdelingsformaendene P, Jann, C.W.A. Timmermans, A.
Rosas og K. Lenaerts, samt dommerne A. Tizzano, J.N. Cunha Rodrigues, R. Silva de Lapuerta, K.
Schiemann (refererende dommer), J. Klu¢ka, A. Arabadjiev, C. Toader og J.-]. Kasel,
generaladvokat: Y. Bot
justitssekretzerer: fuldmaegtige K. Sztranc-Stawiczek og B. Filép,
pa grundlag af den skriftlige forhandling og efter retsmgdet den 29. april 2008,

efter at der er afgivet indlzeg af:

- Liga Portuguesa de Futebol Profissional 0g Bwin International Ltd ved advogado E. Serra
Jorge, samt ved Rechtsanwiite, C.-D. Ehlermann og A. Gutermuth

- Departamento de Jogos da Santa Casa da Misericérdia de Lisboa ved procurador-adjunto V.
Rodrigues Feliciano

- den portugisiske regering ved L. Inez Fernandes, L. Duarte og A. Matos Barros, som
befuldmaegtigede,

- den belgiske regering ved A. Hubert og L. Van den Broeck, som befuldmeaegtigede, bistet af
advocaat P. Vlaemminck

- den danske regering ved J. Liisberg, som befuldmaegtiget
~ den tyske regering ved M. Lumma, som befuldmaegtiget,

- den greeske regering ved N, Dafniou, O. Patsopoulou 0g M. Tassopoulou, som
befuldmaegtigede
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- den spanske regering ved F. Diez Moreno, som befuldmaegtiget

- den italienske regering ved I1.M. Braguglia, som befuldmaegtiget, bistdet af avvocato dello
Stato D. Del Gaizo

- den nederlandske regering ved C. Wissels 0g M. de Grave, som befuldmaegtigede
- den gstrigske regering ved C. Pesendorfer, som befuldmeegtiget

- den slovenske regering ved T. Miheli¢, som befuldmeegtiget

- den finske regering ved J. Heliskoski, som befuldmaegtiget

- den norske regering ved P. Wenner3s og J.A. Dalbakk, som befuldmagtigede

- Kommissionen for De Europaeiske Feellesskaber ved E. Traversa og M. Afonso, som
befuldmaegtigede,

og efter at generaladvokaten har fremsat forslag til afgorelse i retsmodet den 14. oktober 2008,

afsagt feigende
Dom

1 Anmodningen om praejudiciel afggrelse vedrorer fortolkningen af artikel 43 EF, 49 EF og 56 EF.

2 Anmodningen er blevet fremsat i forbindelse med en tvist mellem p& den ene side Liga Portuguesa
de Futebol Profissional (herefter »Liga«) og Bwin International Ltd (herefter »Bwin«), tidligere Baw
International Ltd, og p& den anden side Departamento de Jogos da Santa Casa da Misericordia de
Lisboa (herefter »Santa Casa«) vedrgrende bpder, som de to farstnaevnte er blevet palagt af
bestyrelsen i sidstnsevnte med den begrundelse, at de har overtr3dt den portugisiske lovgivning om
udbud af hasardspil via internettet.

Retsforskrifter

Bestemmelser om hasardspil i Portugal

3 I Portugal er hasardspil underlagt et generelt forbudsprincip. Staten har ikke desto mindre
forbeholdt sig muligheden for i henhold til den ordning, staten matte finde mest hensigtsmaessig, at
tillade driften af et eller flere spil, direkte eller gennem et organ, som henharer direkte under denne,
eller at give denne drift i koncession til private enheder, som drives med eller uden vinding for gje,
gennem udbud, som gennemfgres i henhoid til bestemmelserne i forvaltningsloven.

4 Hasardspil i form af lotterier, lottospil og sportsveeddem3! er i Portugal kendt under betegnelsen
»sociale spil« (»jogos sociais«), og driften heraf er systematisk tildelt Santa Casa.

5 Hvert hasardspil, som Santa Casa afholder, er saerskilt skabt ved tovdekret, og hele afholdelsen og
driften af de forskellige spil, som Santa Casa udbyder, herunder indsatsens belgb, uddelingsplanen
for gevinsterne, udtraekningshyppigheden, hver gevinsts konkrete procentdel, fremgangsmaden for
indsamling af indsatsen, maden for udveelgelse af godkendte distributgrer samt maderne og
fristerne for betaling af indsatsen, er reguleret ved regeringsanordning.

6 Den forste omhandlede type spil var nationallotteriet (Lotaria Nacional), som blev skabt ved en
kongelig forordning af 18. november 1783 og tildelt Santa Clara i koncession. Denne koncession er
herefter lobende blevet fornyet. I dag bestar dette lotteri i en manedlig udtraekning af numre.

7 Efter en lang udvikiingshistorie i lovgivningen erhvervede Santa Casa retten til at afholde andre
former for hasardspil baseret pa udtraekning af numre eller sportskonkurrencer. Dette resulterede i
oprettelsen af to sportsvaeddemalspil om fodboldkampe ved navn »Totobola« 0g »Totogolo«, som
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ger det muligt for spillerne at indgd vaeddem$i om henholdsvis resultatet (sejr, uafgjort eller nederlag) og
antallet af mal for hvert hold. Der findes ogsa to lottospil, nemlig Totoloto, som best3r i udveelgelse
af seks numre ud af niogfyrre og EuroMillions, en form for europaeisk lotto. Spillere, som deltager i
Totobola eller i Totoloto, har desuden mulighed for at deltage i et spil ved navn »Joker«, som bestdr
i lodtraekning af et nummer. Endelig findes ligeledes Lotaria Instantanea, et skrabespil, der

almindeligvis kaldes »raspadinha«.
Udbuddet af sociale spil via internettet

8 I lobet af 2003 blev de retlige rammer for lotterier, lottospil og sportsvaeddemal tilpasset for at
svare til den tekniske udvikling, som har gjort det muligt at udbyde spil via elektroniske midler,
navnlig internettet. Disse foranstaltninger er indeholdt i lovdekret nr. 282/2003 af 8. november
2003 (Didrio da Repdblica 1 série-A, nr. 259 af 8.11.2003). De tilsigter i det vaesentlige dels at give
Santa Casa ret til at udbyde produkterne via elektroniske midler, dels at udstraekke sidstnaevntes
eneret til drift af spil via elektroniske midler, navnlig internettet, ved s3ledes at forbyde andre
erhvervsdrivende at anvende disse midler.

9 Artikel 2 i lovdekret nr. 282/2003 bestemmer, at driften via elektroniske midler af de omhandiede
spil sdvel som af alle andre spil, hvoraf driften er tildelt Santa Casa, varetages af sidstnzevnte efter
en eneretsordning, som administreres af Santa Casas Departamento de Jogos (spilleafdeling), og
praeciserer, at denne ordning omfatter hele det nationale omrade, herunder navnlig internettet.

10 I henhold til artikel 11, stk. 1, i lovdekret nr. 282/2003 udger felgende former for adfzerd
administrative overtraedelser:

»a) udvikling, organisering og drift via elektroniske midler af spil [hvoraf driften er tildelt Santa
Casa) i strid med eneretsordningen i [lovdekretets] artikel 2 samt udstedelse, distribution
eller salg af virtuelle billetter 0g annoncering af lodtreekninger desangdende, uanset om disse
finder sted pa det nationale omr&de eller i udlandet

b) udvikling, organisering eller drift via elektroniske midler af lotterier eller andre lodtraekninger,
som svarer til de lotterier eller lodtraekninger, som organiseres af Lotaria Nacional eller af la
Lotaria Instantanea, i strid med eneretsordningen i artikel 2, samt udstedelse, distribution
eller salg af virtuelle billetter 0g annoncering af lodtraekninger desangdende, uanset om disse
finder sted pd det nationale omr&de eller i udlandet

[..]«

11 Artikel 12, stk. 1, i lovdekret nr. 282/2003 fastsaetter minimums- 0g maksimumsbeigb for de
beder, der pdizegges for de administrative overtraedelser, der er fastsat i navnlig samme lovdekrets
artikel 11, stk. 1, litra a) og b). For juridiske personer er det fastsat, at bgden hverken kan vaere
mindre end 2 000 EUR eller stgrre end tre gange det samlede belgb, som spilleorganet haevdes
gennemsnitligt at have optjent, p3 betingelse af, at dette tredobbelte belgb er over 2 000 EUR, men
under et loft pd 44 890 EUR.

Santa Casas organisation og aktiviteter

12 Santa Casas aktiviteter var pé tidspunktet for de faktiske omstaendigheder i hovedsagen defineret i
lovdekret nr. 322/91 af 26. august 1991 om vedtagelsen af vedtaegterne for Santa Casa da
Misericordia de Lisboa (Didrio da Republica 1 série-A, nr. 195 af 26.8.1991), som eendret ved
lovdekret nr. 469/99 af 6. november 1999 (Didrio da Republica 1 série-A, nr. 259 af 6.11.199,
herefter »lovdekret nr. 322/91«),

13 Betragtningerne til lovdekret nr. 322/91 understreger Santa Casas store betydning i en lang reekke
henseender - historiske, sociale, patrimonielle og gkonomiske - og udleder heraf, at regeringen bar
fore »et taet og permanent tilsyn med henblik pa at forhindre forssmmelighed og dysfunktioner [..]
samtidigt med at Santa Casa imidlertid tilleegges stprst mulig autonomi med hensyn til
administreringen og driften af sociale Spil«,

14 Ifolge artikel 1, stk. 1, i vedtaegterne er Santa Casa en »almennyttig administrativ juridisk person«,
Ifolge artikel 12, stk. 1, i vedteegterne er Santa Casas administrative organer en direkter og en
bestyrelse. I henhold til samme vedteegters artikel 13 udnaevnes denne direktor ved anordning fra
premierministeren, og de andre medlemmer af bestyrelsen i Santa Casa udnzevnes ved anordning
fra regeringsmedlemmer, under hvis tilsyn Santa Casa henhgrer.
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Santa Casa er i medfor af vedtagternes artikel 20, stk. 1, tildelt specifikke opgaver pd omridet for
beskyttelse af familien, moderskabet 0g barndommen, stotte til mindreé’\rige, som er ubeskyttede og
i fare, stotte til eldre, alvorlige sociale mangelsituationer 0g ydelse af primaere og specialiserede
sundhedsydelser.

Indtzegterne fra driften af hasardspil fordeles mellem Santa Casa 0g andre almennyttige
institutioner eller anvendes p& sociale indsatsomrdder. De andre almennyttige institutioner omfatter
sammenslutninger af frivillige brandmaend, sasrlige institutioner for social solidaritet, institutioner til
forebyggelse og omskoling af handikappede samt kulturelle udviklingsfonde.

Driften af hasardspil er omfattet af Santa Casas spilleafdeling. Denne afdeling er reguleret ved en
anordning, der som Santa Casas vedtegter er vedtaget ved lovdekret nr. 322/91, og
spilleafdelingen rdder over sine egne ledelses- og kontrolorganer.

Spilleafdelingens ledelsesorgan bestir i henhold til artikel 5 i anordningen om denne afdeling af
Santa Casas direkter, som skal veere formand, samt to delegerede administratorer, som udnasvnes
ved feelles anordning fra arbejds- og solidaritetsministeren og sundhedsministeren. I henhold til
artikel 8, 12 og 16 i anordningen om spilleafdelingen er medlemmerne af udveelgelseskomitéen,
udtraekningskomitéen og klagekomitéen for hovedpartens vedkommende repraesentanter for den
offentlige administration, nemlig for generalinspektoratet for finanser og for regeringen i Lissabon.
Klagekomitéens formand, som har den afggrende stemme, er sdledes dommer udnaevnt ved
anordning fra justitsministeren. To af de tre medlemmer af denne udvaelgelseskomité udnaevnes
henholdsvis ved anordning fra generalinspektpgren for finanser og af guverngren i Lissabon, det
tredje medlem af udveelgelseskomitéen udnzevnes af direktgren for Santa Casa.

Spilleafdelingen har modtaget administrative befgjelser for at indlede, efterforske 0g gennemfare
retsforfglgning i sager om ulovlig drift af hasardspil, som Santa Casa er tildelt eneret til. Lovdekret
nr. 282/2003 tildeler navnlig spilleafdelingens bestyrelse de ngdvendige administrative befgjelser til
at palaegge bgder som fastsat i lovdekretets artikel 12, stk. 1.

Tvisterne i hovedsagen og det prajudicielle spargsmal

Bwin driver virksomhed med online-spil og har hjemsted i Gibraltar. Selskabet udbyder hasardspil
pa en hjemmeside.

Bwin har intet forretningssted i Portugal. Selskabets servere til online-udbuddet st3r i Gibraltar og

@strig. Alle vaeddemdl indgds direkte af forbrugeren p§ Bwins hjemmeside eller gennem andre
direkte kommunikationsmidler. Pengeindsatser p& denne hjemmeside betales navnlig med bankkort,
men ogsd med andre former for elektronisk betaling. Eventuelle gevinster krediteres den
vaeddemalskonto, som Bwin har dbnet for spilleren. Sidstnaevnte kan anvende disse penge til at
spille eller anmode om, at de overfores til hans bankkonto.

Bwin udbyder et bredt sortiment af online hasardspil, som omfatter sportsvaeddemal, kasinospil
s&som roulette 0g poker samt spil baseret pa lodtraekning af numre, som svarer til Totoloto, som

drives af Santa Casa.

De wudbudte sportsveeddemdl vedrarer resultaterne af sdvel fodboldkampe som andre
sportskonkurrencer. De forskellige spillemuligheder omfatter vaeddem3! om resultaterne (sejr,
uafgjort, nederlag) i fodboldkampe i forbindeise med det portugisiske mesterskab, som svarer til
Totobola og Totogolo-spillene, hvis drift er tildelt Santa Casa. Bwin udbyder desuden online
sportsvaeddemal i realtid, hvis odds er variable 0g aendrer sig efterhdnden som den
sportsbegivenhed, som vaddem3iiene indgds om, afvikles. Oplysninger sdsom stiflingen i kampen,
tid, der er forlgbet, gule og rode kort osv. angives i realtid pa Bwins hjemmeside og ggr det muligt
for spillerne interaktivt at placere indsatser, mens sportsbegivenheden afvikles.

Ifolge forelzeggelsesafgorelsen er Liga en privatretiig juridisk person i form af en forening, der
drives uden gevinst for gje, hvori alle klubber, der deltager i fodboldturneringer p& professionelt
niveau i Portugal, er medlemmer. Liga organiserer navnlig fodboldkonkurrencer i den nationale
forstedivision og varetager den kommercielle udnyttelse af denne konkurrence.

Liga og Bwin har i deres indlaeg for Domstolen preciseret, at de den 18. august 2005 har indgaet
en sponsoraftale, der skulle gzelde for fire sportsseesoner fra saesonen 2005/2006, 0g hvorefter Bwin
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er den stgrste institutionelle sponsor for den nationale ferstedivision i fodbold i Portugal. I henhold til

26

27

28

29

30

31

32

33

34

httne/foniria srieana o fisieiomant Wi fm e o ia

aftalen har farste division, tidligere kaldet »Super Liga«, @ndret navn til forst Liga betandwin.com
og dernaest Bwin Liga. Desuden er Bwins logo udstillet pd det sportsudstyr, som baeres af spillerne
og er anbragt pa de stadioner, hvor klubberne i forste division spiller. I gvrigt er Ligas hjemmeside
blevet forsynet med henvisninger til-Bwins hjemmeside og har et link til denne, som ger det muligt
for forbrugere i Portugal og andre stater at anvende de tjenesteydelser | form af hasardspil, som
saledes blev udbudt til dem.

Bestyreisen for Santa Casas spilleafdeling har dernzest, under udovelsen af de kompetencer, som
den er tildelt i henhold til lovdekret nr. 282/2003, vedtaget beslutninger, hvorefter Liga pdlaegges
en bede pd 75 000 EUR og Bwin en bade pd 74 500 EUR for de administrative overtreedelser, som er
omhandlet i samme lovdekrets artikel 11, stk. 1, litra a) og b). Disse belgb udgar den juridiske
sammenlagning af de to bader, som Liga og Bwin er blevet pdlagt dels for udvikling, organisering
og drift via internettet af sociale spil, som er tildelt Santa Casa eller spil, som svarer hertil, dels for
reklame for disse spil.

Liga og Bwin har appelleret afgorelserne til den forelaeggende ret med pdstand om annullation af de
nevnte afgerelser og har navnlig pdberdbt sig feellesskabsbestemmelser- og retspraksis pa
omradet.

Tribunal de Pequena Instancia Criminal do Porto har under disse omstandigheder besluttet at
udseette sagen og forelaegge Domstolen folgende praejudicielle spargsmal:

»1) [Udgear] den naevnte eksklusivordning, der er indremmet Santa Casa, [..] en hindring for
den frife] udveksling af tjenesteydeiser i strid med principperne om den fri[e] udveksling af
tjenesteydelser, om etableringsfriheden 0g om de frie kapitalbeveaegelser, der er fastsat i
henholdsvis artikel 49 EF, 43 EF og 56 EF, ndr den finder anvendelse pa [Bwin], dvs. p8 en
tienesteyder, der er etableret i en anden medlemsstat, hvor selskabet lovligt udfgrer
tilsvarende tjenesteydelser, uden at det har noget fast driftssted i Portugal?

2) Er faellesskabsretten og serligt de naevnte principper til hinder for en national ordning som
den, der er omtvistet i hovedsagen, som p& den ene side indrammer en eksklusivordning til
fordel for en enkeit enhed med hensyn til drift af lotterier og totalisatorspil, og p& den anden
side udbreder denne ekskiusivordning »til hele det nationale omrdde, herunder [...]

internettet[?]«

Om begaeringen om gendbning af den mundtlige forhandling

Ved dokument indleveret til Domstolens Justitskontor den 30. oktober 2008 har Bwin begeeret
gendbning af den mundtlige forhandiing i henhold til procesreglementets artikel 61.

I henhold til denne bestemmelse er generaladvokaten blevet hgrt i anledning af denne begeering.

Domstolen kan, efter at have hert generaladvokaten eller pd parternes begaering i
overensstemmelse med artikel 61 i Domstolens procesreglement, ex officio treeffe bestemmelse om
gendbning af den mundtlige forhandling, safremt den finder, at sagen er utilstraekkeligt oplyst, eller
at den skal afggres p& grundlag af et argument, som ikke har vaeret droftet af parterne (jf. navnlig
dom af 26.6.2008, sag C-284/06, Burda, Sml. I, s. 4571, preemis 37 og den deri naevnte
retspraksis).

Derimod giver hverken Domstolens statut eller dens procesreglement mulighed for, at parterne kan
afgive bemaerkninger som svar p§ generaladvokatens forslag til afggrelse.

I begaeringen har Bwin i det vaesentlige begraenset sig til at kommentere generaladvokatens forslag

til afggrelse og navnlig fremhaevet den omstaendighed, at dette forslag pd en raekke faktuelle
punkter har baseret sig p3 indlzeg afgivet af Santa Casa og den portugisiske regering uden at tage
hensyn til argumenter fremfort af Bwin og af Liga til anfaegtelse af disse punkter 0g uden at angive,
at disse punkter var bestridt.

Domstolen af den opfattelse, at den i det foreliggende tilfeelde har alle de oplysninger til rddighed,
som er ngdvendige for, at den kan besvare spgrgsmalet fra den forelaeggende ret, og at sagen ikke
skal underseges p3 grundlag af et argument, som ikke er blevet droftet for Domstolen.
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Herefter er det uforngdent at traeffe bestemmelse om gendbning af den mundtlige forhandling.

Om formaliteten med hensyn til anmodningen om prajudiciel afggrelse

I sit indlaeg for Domstolen har den italienske regering rejst tvivl om, hvorvidt anmodningen om
praejudiciel afggrelse kan antages til realitetsbehandling med den begrundelse, at spsrgsmalet fra
den forelzeggende ret opfordrer Domstolen til at udtale sig om, hvorvidt en bestemmelse i national
ret er forenelig med fallesskabsretten.

Det bemaerkes herved, at den samarbejdsordning, som er indfart ved artikel 234 EF, er baseret pa

en klar adskillelse mellem de nationale retters og Domstolens funktioner. Under en sag i henhold til
denne artikel tilkommer de retterne i medlemsstaterne, og ikke Domstolen, at fortolke nationale
bestemmelser, og det tilkommer ikke sidstnsevnte at tage stilling til, om nationale bestemmelser er
forenelige med faellesskabsretten. Domstolen har derimod kompetence til at forsyne den nationale
domstol med alle de feellesskabsretlige fortolkningselementer, som kan szette denne i stand til at
bedemme, om nationale bestemmelser er forenelige med faellesskabsretten (dom af 6.3.2007,
forenede sager C-338/04, C-359/04 og C-360/04, Placanica m.fl.,, Sml. I, s. 1891, preemis 36).

Det bemeerkes, at den forelaeggende ret med sit spargsmal ikke opfordrer Domstolen til at udtale
sig om, hvorvidt den specifikke lovgivning om hasardspil i Portugal er i overensstemmelse med
feellesskabsretten, men derimod kun om, hvorvidt visse elementer i denne lovgivning, som er
beskrevet generelt, nemlig naermere bestemt forbuddet mod, at alle andre tjenesteydere end Santa
Casa, herunder tjenesteydere etableret i andre medlemsstater, via internettet p3 portugisisk
omréde udbyder de hasardspil, som denne erhvervsdrivende er tildelt, og hertil svarende spil, er i
overensstemmelse hermed. En sddan begaering kan antages til realitetsbehandling.

Desuden har den italienske, den nederlandske og den norske regering samt Kommissionen for De
Europeeiske Fzellesskaber rejst spargsmal om, hvorvidt anmodningen om prajudiciel afggrelse skal
afvises med den begrundelse, at den ikke indeholder tilstrackkelige oplysninger med hensyn til
indholdet af og formalet med de portugisiske lovbestemmelser, som finder anvendelse i tvisten i

hovedsagen.

Hvad angdr de oplysninger, som skal afgives til Domstolen inden for rammerne af en
foreleggelsesafgoreise, bemaerkes, at disse oplysninger ikke blot tjener til at seette Domstolen i
stand til at give den foreleeggende ret hensigtsmaessige svar, men at de ogsd skal give
medlemsstaternes regeringer samt andre bergrte parter mulighed for at indgive indlaeg i henhold til
artikel 23 i statutten for Domstolen. Det fremgdr af fast retspraksis, at det med henblik herp§ er
ngdvendigt, at den nationale ret for det farste afgreenser den faktiske og retlige baggrund, som
spgrgsmalene er omfattet af, eller i det mindste forklarer de faktiske situationer, som de naevnte
spergsmal har grundlag i. Foreleeggelsesafgarelsen skal dernaest angive de ngjagtige grunde til, at
den nationale ret har rejst spargsm3l om fortolkningen af feellesskabsretten og har fundet det
ngdvendigt at forelsegge Domstolen prejudicielle spgrgsmdl. Det er i denne sammenhang
ngdvendigt, at den nationale ret i det mindste i et vist omfang angiver begrundelsen for
udveelgelsen af de feellesskabsbestemmelser, som den gnsker fortolket, og angiver den forbindelse,
som efter rettens opfattelse bestdr mellem disse bestemmelser og den nationale lovgivning, der
finder anvendelse i hovedsagen (jf. dommen i sagen Placanica m.fl., praamis 34 og den deri naevnte
retspraksis).

Det er i denne forbindelse korrekt, at pracisionen, og endog anvendeligheden af s3vel de indlaeg,

som medlemsstaternes regeringer og andre interesserede parter indgiver, som af Domstolens
besvarelse kan afhange af, om angivelserne vedrgrende indholdet af og formalet med den nationale
lovgivning, som finder anvendelse i tvisten i hovedsagen, er tilstraekkeligt detaljerede. Henset til
den klare adskillelse mellem de nationale retters og Domstolens funktioner kan der imidlertid ikke
opstilles krav om, at den forelaeggende ret, inden den indbringer et sporgsmal for Domstolen,
angiver samtlige de faktiske omstandigheder og retlige vurderinger, som p&hviler den i forbindelse
med dens demmende opgave. Det er s3ledes tilstreekkeligt, at sagsgenstanden for tvisten i
hovedsagen sdvel som de aspekter heri, der har vasentlig interesse for Feellesskabets retsorden,
fremgar af anmodningen om praejudiciel afgarelse for at gere det muligt for medlemsstaterne at
indgive indleeg i overensstemmelse med artikel 23 i statutten for Domstolen og effektivt deltage i
proceduren for Domstolen.

Forelaeggelsesafgorelsen i hovedsagen opfylder disse krav. Den forelzeggende ret har defineret den
faktiske og retlige baggrund, som det for Domstolen forelagte spergsmal er omfattet af. For s§ vidt
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som formélene med den portugisiske lovgivning om hasardspil ikke er angivet i den naevnte afggrelse,
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skal Domstolen besvare det forelagte spgrgsmal navnlig under hensyntagen til de form&l, som
parterne i hovedsagen og den portugisiske regering har p&berdbt sig for Domstoien. Det er under
disse omsteendigheder sidstnavntes opfattelse, at den rdder over alle de nedvendige oplysninger for
at besvare dette spargsmal.

Henset til de ovenstdende betragtninger bor anmodningen om preejudiciel afgorelse derfor
realitetsbehandles.

Om det praejudicielle spargsmal

Med spargsmalet onsker den forelaaggende ret Domstolens fortolkning af artikel 43 EF, 49 EF 0g 56

Sporgsmdlet, om artikel 43 EF 0g 56 EF finder anvendelse

For sd vidt som spargsm3let fra den forelaeggende ret ikke blot omhandler artikel 49 EF, men 0gsd
artikel 43 EF og 56 EF, bemeerkes for det farste, at i lyset af de oplysninger, som fremgdr af
sagsakterne, synes de to sidstnaevnte bestemmelser ikke at skulle finde anvendelse i tvisten i
hovedsagen.

Hvad angdr spargsmalet, om artikel 43 EF finder anvendelse, er det ubestridt, at Bwin udelukkende

driver virksomhed i Portugal via internettet, uden at anvende mellemmaend, som er etableret pa
portugisisk omrade, og dermed uden at der er blevet skabt en primaer eller sekundaer etablering i
Portugal. Endvidere fremgar det ikke af sagsakterne, at Bwin har haft til hensigt at etablere sig i
Portugal. Der er derfor intet, som kan tages til indteegt for, at traktatens bestemmelser om
etableringsfriheden kan anvendes i tvisten i hovedsagen.

Hvad angdr spegrgsmalet, om artikel 56 EF finder anvendelse, bemaerkes, at de eventuelie
restriktive virkninger af den i hovedsagen omhandlede lovgivning pa de frie kapitalbevaegelser og
betalinger blot er en uundgdelig konsekvens af eventuelle restriktioner, som er pdlagt den frie
udveksling af tjenesteydelser. N3r en national foranstaltning p& én gang vedrgrer flere
grundlaeggende friheder, skal Domstolen i princippet Kun undersgge foranstaltningen i lyset af en af
disse friheder, hvis det under de i hovedsagen foreliggende omstaendigheder viser sig, at de andre
er helt sekundaere i forhold til den forste frihed og kan tilknyttes denne (jf. i denne retning dom af
3.10.2006, sag C-452/04, Fidium Finanz, Sml. I, s. 9521, praemis 34 og den deri nsevnte
retspraksis). ,

Under disse omstandigheder skal spgrgsmalet fra den foreleeggende ret kun besvares i lyset af
artikel 49 EF,

Om reekkevidden af det praejudicielle sporgsmdl

Tvisten i hovedsagen vedrgrer markedsfering i Portugal af visse hasardspil, som gennemfgres ved
hjeelp af et elektronisk middel, nemlig internettet. Bwin, en privat erhvervsdrivende etableret i en
anden medlemsstat, udbyder hasardspii i Portugai udelukkende via internettet, og de administrative
overtraedelser i artikel 11, stk. 1, litra a) og b), i lovdekret nr. 282/2003, som Liga og Bwin
foreholdes i tvisten i hovedsagen, vedrgrer udelukkende adf=rd forbundet med spil organiseret via
elektroniske midler.

Spergsmalet fra den forelaeggende ret m3 herefter forstds sdledes, at det nermere bestemt onskes

oplyst, om artikel 49 EF er til hinder for en medlemsstats lovgivning som den i hovedsagen
omhandlede, som forbyder erhvervsdrivende som Bwin, som er etableret i andre medlemsstater,
hvor de lovligt udbyder tilsvarende tjienesteydelser, at udbyde hasardspil via internettet p§ den
naevnte medlemsstats omrade. -

Spergsmélet, om der foreligger en restriktion for den frie udveksling af tienesteydelser

Artikel 49 EF kraever ophaevelse af enhver restriktion for den frie udveksling af tienesteydelser,
0gsd selv om restriktionen geelder uden forskel for sdvel indenlandske tjenesteydere som
tienesteydere fra andre medlemsstater, nar den kan udelukke, indebzere ulemper for eller gere den
virksomhed mindre tiltreekkende, som udeves af tienesteydere fra andre medlemsstater, som dér

7 ' B i) ’
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lovligt leverer tilsvarende tjenesteydelser (jf. i denne retning dom af 25.7.1991, sag C-76/90, Sager, Sml.
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I, s. 4221, praemis 12, og af 3.10.2000, sag C-58/98, Corsten, Sml. I, s. 7919, praemis 33).
Desuden omfatter den frie udveksling af tjenesteydelser sdvel udbyderen som modtageren af
tjenesteydelserne (jf. i denne retning dom af 31.1.1984, forenede sager 286/82 og 26/83, Luisi og
Carbone, Sml. s. 377, preemis 16).

Det er ubestridt, at en medlemsstats lovgivning, som forbyder tjenesteydere som Bwin, som er
etableret i andre medlemsstater, at udbyde tjenesteydelser pd den nazevnte stats omride via
internettet, udger en restriktion for den frie udveksling af tjenesteydelser som sikret ved artikel 49
EF (jf. i denne retning dom af 6.11.2003, sag C-243/01, Gambelli m.fl., Sml. 1, s. 13031, pramis
54).

En sddan lovgivning indeholder desuden en restriktion for friheden for personer, som er bosat i den
omhandlede medlemsstat, til via internettet at benytte de tjenesteydelser, som udbydes i andre
medlemsstater.

Det md derfor konkluderes — som den portugisiske regering i avrigt udtrykkeligt har anerkendt ~ at
den i hovedsagen omhandiede lovgivning indebeerer en restriktion for den frie udveksling af
tjienesteydelser som sikret ved artikel 49 EF.

Om en eventuel begrundelse af restriktionen for den frie udveksling af tjenesteydelser

Det m3 undersgges, i hvilket omfang den i hovedsagen omhandlede restriktion kan tillades som en
undtagelsesforanstaltning, der er udtrykkeligt fastsat i artikel 45 EF 0og 46 EF - som finder
anvendelse i medfgr af artikel 55 EF - eller under henvisning til Domstolens praksis kan begrundes i
tvingende almene hensyn.

Artikel 46, stk. 1, EF tiliader restriktioner, som er begrundet i hensynet til den offentlige orden, den
offentlige sikkerhed eller den offentlige sundhed. Retspraksis har desuden naermere angivet en
reekke tvingende almene hensyn s3som hensynene til forbrugerbeskyttelse, forebyggelse af
bedrageri og fjernelse af incitamenter for borgerne til overdrevent forbrug i tilknytning til
spillevirksomhed samt hensynet til generelt at forebygge forstyrrelser af samfundsordenen (jf.
dommen i sagen Placanica m.fl., preemis 46 og den deri navnte retspraksis).

Det bemaerkes herved - som de fleste af de medlemsstater, som har afgivet indlaeg for Domstolen,
har anfort - at bestemmelserne vedrgrende hasardspil er et af de omrader, hvor der mellem
medlemsstaten bestdr store moralske, religigse og kulturelle forskelle med hensyn til synspunkter.
S3 lenge omridet ikke er harmoniseret pa faellesskabsplan, tilkommer det hver medlemsstat pa
disse omrader i overensstemmelse med sine egne veerdinormer at vurdere de krav, som matte vaere
ngdvendige til beskyttelse af de omhandiede interesser (jf. navnlig dom af 14.12.1979, sag 34/79,
Henn og Darby, Smi. s. 3795, praemis 15, af 24,3.1994, sag C-275/92, Schindler, Smi. I, s. 1039,
preemis 32, og af 20.11.2001, sag C-268/99, Jany m.fl.,, Sml. I, s. 8615, preemis 56 og 60, samt
dommen i sagen Placanica m.fl., preemis 47).

Den omsteendighed, at en medlemsstat har valgt en anden beskyttelsesordning end den, en anden

medlemsstat har indfert, kan ikke i sig selv pdvirke bedesmmelsen af, om de bestemmeiser, der er
fastsat p3 omradet, er nadvendige og forholdsmaessige. Bedgmmelsen af bestemmelserne skal
alene foretages under hensyn til de mal, der forfglges af de kompetente myndigheder i den
pdgaeldende medlemsstat, og under hensyn til det beskyttelsesniveau, som de gnsker at sikre (dom
af 21.9.1999, sag C-124/97, L&ars m.fl., Smi. I, s. 6067, praemis 36, og af 21.10.1999, sag C-
67/98, Zenatti, Sml. 1, s. 7289, pramis 34).

Medlemsstaterne kan derfor frit fastsatte m3lene for deres politik p3 hasardspilsomrddet og i givet
fald ngjagtigt fastszette det gnskede beskyttelsesniveau. De restriktioner, som pdlaegges, skal
imidlertid fortsat opfylde de betingelser, der fremg3r af Domstolens praksis for s vidt ang8r deres
forholdsmaessighed (dommen i sagen Placanica m.fl., preemis 48).

Det m& i den foreliggende sag derfor navnlig undersgges, om restriktionen for udbuddet af
hasardspil via  internettet i den i hovedsagen omhandlede nationale lovgivning er egnet til at sikre
virkeliggarelsen af det eller de mdl, som den p8geeldende medlemsstat har paberdbt sig, og om den
ikke gar ud over, hvad der er nodvendigt for at opnd dette mal. Restriktionerne skal under alle
omstandigheder anvendes uden forskelsbehandling (jf. i denne retning dommen i sagen Placanica
m.fl., preemis 49).
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Det bemeerkes herved, at en national lovgivning kun er egnet til at sikre gennemfgrelsen af det
paberdbte formdl, hvis det reelt opfylder hensynet om at n§ mélet pd en sammenhzangende og
systematisk made (dom af 10.3.2009, sag C-169/07, Hartlauer, endnu ikke trykt i Samling af

Afggrelser, pramis 55).

Ifalge den portugisiske regering 0g Santa Casa er hovedformé&let med den nationale lovgivning at
bekampe kriminalitet, og narmere bestemt at beskytte brugerne af hasardspil mod svig begdet af
de virksomheder, som organiserer spillene.

Det bemeerkes herved, at kriminalitetsbekaempelse kan udgere et tvingende alment hensyn, som
kan begrunde restriktioner for de virksomheder, som har tilladelse til at udbyde tjenesteydelser p§
hasardspilomradet. Henset til de store summer, som kan optjenes i forbindeise med disse spil, og de
gevinster, som spillerne tilbydes, indebaerer disse spil en forhgjet risiko for forbrydelser og for svig.

Domstolen har desuden anerkendt, at en tilladelse i begraenset omfang til disse spil inden for
rammerne af en eneret frembyder den fordel at lede udnyttelsen af disse spil ind i kontrollerede
baner og at forhindre risikoen for, at en s3dan udnyttelse sker i svigagtigt og kriminelt sjemed (jf.
dommen i sagen Ladra m.fl., pramis 37, og Zenatti-dommen, preemis 35).

Den portugisiske regering har anfort, at tildelingen af eneretten til afholdeise af hasardspil til Santa

Casa gor det muligt at sikre, at der findes en kontrolleret og sikker ordning. For det forste viser
Santa Casas mange8rige eksistens, som straekker sig over mere end fem 3rtier, at dette organ er
palideligt. For det andet har denne regering understreget, at Santa Casa er fuldt ud afheengig af
regeringen. De retlige rammer for hasardspil, Santa Casas vedteegter og regeringens deltagelse i
udnaevnelsen af medlemmerne af Santa Casas administrative organer gor det muligt for staten at
udgve en effektiv tilsynsbefgjelse over Santa Casa. Denne retlige og vedtagtsmaessige ordning
giver tilstraekkeligt med garantier til staten for, at de regler, som har til form3l at sikre, at de
hasardspil, som Santa Casa afholder, forlgber retmaessigt.

Det folger herved af de nationale bestemmelser, som er gengivet i denne doms pramis 12-19, at
Santa Casas organisation og funktionsmade bunder i betragtninger og krav, som forfglger m&l af
almen interesse. Spilleafdelingen i Santa Casa er tildeit administrative befgjelser til at indlede,
efterforske og retsforfglge sager om ulovlig drift af de hasardspil, som Santa Casa er tildelt eneret

til.

Det ma herved anerkendes, at tildelingen af enerettigheder til driften af hasardspil via internettet til
en enkelt erhvervsdrivende s3som Santa Casa, som er underlagt en snaever kontrol fra de offentlige
myndigheders side, under omstaendigheder som dem, der foreligger i hovedsagen, kan gore det
muligt at lede udnyttelsen af disse spil ind i kontrollerede baner 0g ma anses for egnet til at
beskytte forbrugerne mod svig begdet af erhvervsdrivende.

Hvad angdr underspgelsen af, om den i hovedsagen omhandiede ordning er ngdvendig, har den
portugisiske regering gjort geeldende, at myndighederne i en mediemsstat ikke har de samme
kontrolmuligheder med hensyn til erhvervsdrivende etableret uden for det nationale omrdde, som
anvender internettet til at udbyde deres tjenesteydelser, som de kontrolmuligheder, som de rder
over med hensyn til en erhvervsdrivende som Santa Casa.

Det bemaerkes herved, at sektoren for hasardspil via internettet ikke er blevet gjort til genstand for

feellesskabsharmonisering. En medlemsstat kan sdledes med rette veere af den opfattelse, at alene
den omstaendighed, at en erhvervsdrivende som Bwin lovligt udbyder tjenesteydelser inden for
denne sektor via internettet i en anden medlemsstat, hvor han er etableret, og hvor han i princippet
allerede er underlagt retlige betingelser og kontrolforanstaltninger ved de kompetente myndigheder
i sidstnavnte medlemsstat, ikke kan anses for en tilstraekkelig garanti for beskyttelsen af nationale
forbrugere mod risikoen for svig og kriminalitet, henset til de problemer, som i en sddan forbindelse
kan opstd for myndighederne i den medlemsstat, hvor den erhvervsdrivende er etableret, med
hensyn til at vurdere de erhvervsdrivendes professionelle egenskaber og haederlighed.

Desuden indebeerer de hasardspil, som er tilgengelige via internettet, pd grund af den manglende
direkte kontakt mellem forbrugeren og den erhvervsdrivende en aget risiko af en anden art end
den, som galder pa de traditionelle spilemarkeder, for eventuel svig begdet af de erhvervsdrivende

mod forbrugerne.

Det kan desuden ikke udelukkes, at der best3r en mulighed for, at en erhvervsdrivende, som
sponsorerer visse sportskonkurrencer, med hensyn til hvilke han modtager veeddemal, samt visse
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hold, som deltager i disse konkurrencer, befinder sig i en situation, som gor det muligt for ham direkte
eller indirekte at pdvirke resultatet af disse konkurrencer og hermed @ge sin fortjeneste.

72 Det folger af disse betragtninger, at den i hovedsagen omhandlede restriktion, henset til de saerlige
forhold, som ger sig gaeldende i forbindelse med udbud af hasardspil via internettet, m& anses for
begrundet i hensynet til bekeempelse af svig og kriminalitet.

73 Det forelagte spargsmal skal derfor besvares med, at artikel 49 EF ikke er til hinder for en
medlemsstats lovgivning som den | hovedsagen omhandlede, der forbyder erhvervsdrivende som
Bwin, som er etableret i andre medlemsstater, hvor de loviigt udbyder tilsvarende tjenesteydelser,
at udbyde hasardspil via internettet pa den naevnte medlemsstats omrade.

Sagens omkostninger

74 Da sagens behandling i forhold til hovedsagens parter udger et led i den sag, der verserer for den
foreleeggende ret, tilkommer det denne at treeffe afgorelse om sagens omkostninger. Bortset fra
naevnte parters udgifter kan de udgifter, som er afholdt i forbindelse med afgivelse af indlaeg for
Domstolen, ikke erstattes.

P3 grundlag af disse praemisser kender Domstolen (Store Afdeling) for ret:

Artikel 49 EF er ikke til hinder for en medlemsstats lovgivning som den i hovedsagen
omhandlede, som forbyder erhvervsdrivende som Bwin International Ltd, der er etableret
i andre medlemsstater, hvor de lovligt udbyder tilsvarende tienesteydelser, at udbyde

hasardspil via internettet pa den navnte medlemsstats omrade.

Underskrifter

* Processprog: portugisisk,
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