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Sag C-409/06

Winner Wetten GmbH

mod

Burgermeisterin der Stadt Bergheim

(anmodning om praejudiciel afggrelse indgivet af Verwaltungsgericht Koln (Tyskland))

»Artikel 43 EF og 49 EF — etableringsfrihed — fri udveksling af tienesteydelser — foranstaltning af
sportsvaeddemal, som er underlagt et offentligt monopol pa delstatsniveau — afgarelse fra
Bundesverfassungsgericht, som fastslar, at lovgivningen vedrgrende et sadant monopol er i strid
med den tyske forfatning, men som opretholder denne lovgivning i en overgangsperiode med det
formal, at den kan bringes i overensstemmelse med forfatningen — princippet om EU-rettens
forrang — lovligheden af en overgangsperiode af denne art og de eventuelle betingelser for en
sadan, nar den omhandlede nationale lovgivning ogsa tilsideseetter artikel 43 EF og 49 EF«

Sammendrag af dom

EU-ret — direkte virkning — forrang — national lovgivning vedrgrende et offentligt monopol pa
sportsvaeddemal

(Art. 43 EF og 49 EF)

Pa grund af de direkte anvendelige EU-bestemmelsers forrang ma en national lovgivning, som
vedrarer et offentligt monopol pa sportsvaeddemal, og som ifalge en national rets konstateringer
omfatter restriktioner, som er uforenelige med etableringsfriheden og den frie udveksling af
tjenesteydelser, fordi de ikke bidrager til at begraense veeddemalsvirksomhed pa en
sammenhangende og systematisk made, som det kraeves i henhold til Domstolens praksis, ikke
fortsat anvendes i en overgangsperiode.

Nationale bestemmelser, selv hvis der er tale om forfatningsbestemmelser, ma saledes ikke vaere
til skade for EU-rettens enhed og effektivitet.

Selv om betragtninger, som ligner dem, der vedrgrer opretholdelsen af retsvirkningerne af en EU-
retsakt, som er blevet annulleret eller erklaeret ugyldig, hvis formal er at hindre, at der opstar et
retligt tomrum, indtil en ny retsakt erstatter den annullerede retsakt, analogt og undtagelsesvist
kan bevirke en midlertidig suspension af den fortreengende virkning, som en direkte anvendelig
EU-bestemmelse har i forhold til national ret, der er i strid hermed, ma en séddan suspension, som
kun Domstolen kan fastsaette betingelserne for, uden videre udelukkes, nar henses til fraveeret af
tvingende retssikkerhedsmeaessige hensyn, som kunne vaere egnet til at begrunde en sadan
suspension.



(jf. preemis 61, 66, 67 og 69 samt domskonkl.)

DOMSTOLENS DOM (Store Afdeling)
8. september 2010 (*)

»Artikel 43 EF og 49 EF — etableringsfrined — fri udveksling af tienesteydelser — foranstaltning af
sportsveeddemal, som er underlagt et offentligt monopol pa delstatsniveau — afgarelse fra
Bundesverfassungsgericht, som fastslar, at lovgivningen vedragrende et sddant monopol er i strid
med den tyske grundlov, men som opretholder denne lovgivning i en overgangsperiode med det
formal, at den kan bringes i overensstemmelse med grundloven — princippet om EU-rettens
forrang — lovligheden af en overgangsperiode af denne art og de eventuelle betingelser for en
sadan, nar den omhandlede nationale lovgivning ogsa tilsideszetter artikel 43 EF og 49 EF«

| sag C-409/06,

angaende en anmodning om preejudiciel afgarelse i henhold til artikel 234 EF, indgivet af
Verwaltungsgericht Kéln (Tyskland) ved afgarelse af 21. september 2006, indgaet til Domstolen
den 9. oktober 2006, i sagen:

Winner Wetten GmbH

mod

Burgermeisterin der Stadt Bergheim,
har

DOMSTOLEN (Store Afdeling)

sammensat af preesidenten, V. Skouris, afdelingsformaendene A. Tizzano, J.N. Cunha Rodrigues,
K. Lenaerts, J.-C. Bonichot og P. Lindh samt dommerne K. Schiemann (refererende dommer), A.
Borg Barthet, M. lle$i?, J. Malenovsky, U. L6hmus, A. O Caoimh og L. Bay Larsen,

generaladvokat: Y. Bot

justitssekreteer: fuldmaegtig N. Nanchev,

pa grundlag af den skriftlige forhandling og efter retsmadet den 9. december 2009,

efter at der er afgivet indleeg af:

- Winner Wetten GmbH ved Rechtsanwaélte O. Bludovsky og D. Pawlick

- Burgermeisterin der Stadt Bergheim ved Rechtsanwalte M. Hecker, M. Ruttig og H. Sicking

- den tyske regering ved M. Lumma, C. Schulze-Bahr, B. Klein og J. Mdller, som



befuldmaegtigede

- den belgiske regering ved A. Hubert, derefter ved L. Van den Broeck, som
befuldmaegtigede, bistaet af advocaten P. Vlaemminck og S. Verhulst

- den tjekkiske regering ved M. Smolek, som befuldmaegtiget

- den graeske regering ved A. Samoni-Rantou, G. Skiani, M. Tassopoulou og K. Boskovits,
som befuldmaegtigede

- den spanske regering ved F. Diez Moreno, som befuldmaegtiget

- den franske regering ved E. Belliard, G. de Bergues, C. Jurgensen, C. Bergeot-Nunes og A.
Adam, som befuldmeaegtigede

- den portugisiske regering ved L. Inez Fernandes, P. Mateus Calado og A.P. Barros, som
befuldmeegtigede

- den slovenske regering ved M. Remic, som befuldmaegtiget

- den norske regering ved F. Sejersted, G. Hansson Bull, K.B. Moen og @. Andersen, som
befuldmaegtigede

- Europa-Kommissionen ved E. Traversa og K. Gross, som befuldmaegtigede,

og efter at generaladvokaten har fremsat forslag til afgarelse i retsmgdet den 26. januar 2010,
afsagt fglgende

Dom

1 Anmodningen om preaejudiciel afgarelse vedrgrer fortolkningen af artikel 43 EF og 49 EF
samt de konsekvenser, som er knyttet til princippet om feellesskabsrettens forrang.

2 Anmodningen er blevet fremsat i forbindelse med en tvist mellem Winner Wetten GmbH
(herefter »WW«) og Blrgermeisterin der Stadt Bergheim (borgmesteren i Bergheim) vedrgrende
sidstnaevntes afggrelse om at forbyde WW at drive virksomhed, som bestar i at udbyde
sportsvaeddemal.

Nationale retsforskrifter
Nationale bestemmelser
3 8 12, stk. 1, i den tyske grundlov (Grundgesetz) bestemmer:

»Alle tyske borgere har ret til frit at veelge erhverv, arbejdssted og uddannelsessted. Udgvelsen af
et erhverv kan reguleres ved lov eller pa grundlag af en lov.«

4 § 31 i forfatningsdomstolsloven (Bundesverfassungsgerichtsgesetz) foreskriver:

»1)  Bundesverfassungsgerichts afggrelser er bindende for forbundsstatens og delstaternes
forfatningsorganer samt for alle retsinstanser og myndigheder.

2) [...] Bundesverfassungsgerichts afgarelse har lovkraft [...], ndr Bundesverfassungsgericht
fastslar, at en lov er forenelig eller uforenelig med grundloven eller ugyldig. Nar en lov erkleeres for



forenelig eller uforenelig med grundloven eller med andre forbundsretlige bestemmelser, skal
domskonklusionen offentligggres i Bundesgesetzblatt [...]«

5 Forfatningsdomstolslovens § 35 bestemmer:

»Bundesverfassungsgericht kan i sin afggrelse treeffe bestemmelse om, hvem der skal fuldbyrde
den; den kan ligeledes treeffe bestemmelse om, pa hvilken méade fuldbyrdelsen skal ske.«

6 § 284 i straffeloven (Strafgesetzbuch) bestemmer:

»1)  Den, der uden tilladelse fra myndighederne offentligt afholder eller foranstalter hasardspil,
eller som stiller installationer eller lokaler til radighed herfor, straffes med bgde eller faengsel indtil
to ar.

[.]
3) Den, som handler pa den i stk. 1 anfarte made
1. erhvervsmeessigt [...]

[.]

straffes med faengsel fra tre maneder til fem ar.

[...]«

7 Ved statsaftalen om lotterier i Tyskland (Staatsvertrag zum Lotteriewesen in Deutschland,
herefter »LottStV«), der tradte i kraft den 1. juli 2004, skabte delstaterne en ensartet ramme for
erhvervsmaessig organisering, drift og formidling af hasardspil med undtagelse af kasinoer.

8 LottStV’s 8§ 1 bestemmer:
»Statsaftalen har til formal

1. at kanalisere befolkningens trang til at spille pa en ordnet og kontrolleret made og navnlig
undga, at befolkningen henvender sig til ikke-tilladte hasardspil

2. atforhindre overdreven tilskyndelse til spil
3. atudelukke udnyttelse af spilletrangen med privat eller erhvervsmeessig fortjeneste for gje
4. atsikre, at hasardspil afvikles pa lovlig vis, og at deres logik er forstaelig, og

5.  atsikre, at en betydelig del af indtaegterne fra hasardspil anvendes til fremme af offentlige
formal eller behandles pa en skattemaessigt fordelagtig made, jf. skatteloven.«

9 LottStV's 8 5, stk. 1 og 2, bestemmer:

»1.  Delstaterne har inden for rammerne af de i § 1 omhandlede mal en retlig forpligtelse til at
sgrge for, at der er et tilstraekkeligt udbud af hasardspil.

2. Delstaterne kan selv pa grundlag af loven varetage denne opgave eller lade offentligretlige
juridiske personer eller privatretlige selskaber, hvori offentligretlige juridiske personer direkte eller
indirekte ejer en bestemmende kapitalandel, varetage opgaven.«



10 | delstaten Nordrhein-Westfalen (herefter »delstaten NRW«) er LottStV gennemfgart ved lov
om sportsveeddemal (Sportwettengesetz Nordrhein-Westfalen) af 3. maj 1955 (herefter »SWG
NRWZ«), hvis 8§ 1, stk. 1, bestemmer:

»Delstatsregeringen kan autorisere virksomheder i spillesektoren med henblik pa afholdelse af
sportsvaeddemal. Vaeddemalsvirksomhederne skal enten veere offentligretlige juridiske personer
eller privatretlige juridiske personer, der overvejende ejes af offentligretlige juridiske personer. [...]J«

11  Der er kun givet én tilladelse af denne art i delstaten NRW, og den er givet til Westdeutsche
Lotterie & Co. OHG.

Bundesverfassungsgerichts dom af 28. marts 2006

12  Bundesverfassungsgericht har i dom af 28. marts 2006 vedrgrende bestemmelserne om
gennemfgrelse af LottStV i delstaten Bayern fastslaet, at det offentlige monopol pa
sportsvaeddemal i naevnte delstat tilsidesatte den tyske grundlovs § 12, stk. 1, om den frie
erhvervsudgvelse. Bundesverfassungsgericht fandt navnlig, at nsevnte monopol, idet det
udelukkede private foretagender fra at foranstalte vaeddemal uden imidlertid at veere ledsaget af
en lovgivningsmaessig ramme, som er egnet til strukturelt og indholdsmaessigt savel retligt som
faktisk at sikre, at malet bestdende i at begreense spillelysten og bekeempe ludomani effektivt
forfglges, udgjorde et uforholdsmaessigt indgreb i den saledes sikrede frie erhvervsudavelse.

13  Efter at have understreget, at lovgiver radede over flere midler til at afhjeelpe den saledes
konstaterede forfatningsstridighed, nemlig enten systematisk at indrette monopolet med henblik pa
at nd ovennaevnte mal eller ved lov at indfgre procedurer for udstedelse af tilladelser til
foranstaltning af erhvervsmaessige veeddemal formidlet af private selskaber, besluttede
Bundesverfassungsgericht ikke at erkleere den omhandlede lovgivning for ugyldig og at opretholde
virkningerne heraf indtil den 31. december 2007, idet den preeciserede, at lovgiver pa denne dato
skulle have udgvet sin sk@nsbefgjelse ved at sendre de regler, som var fundet i strid med den
tyske grundlov, sdledes at de blev bragt i overensstemmelse med sidstnaevnte.

14  Bundesverfassungsgericht fandt desuden, at den aktuelle retstilstand dog kun skulle
opretholdes midlertidigt som angivet pa betingelse af, at der omgaende blev etableret et minimum
af sammenhaeng mellem formalet om at begreense spillelidenskab og bekeempe ludomani og den
faktiske udgvelse af monopolet. Navnlig var det forbudt i overgangsperioden at gge udbuddet af
veeddemal og at foranstalte reklame, som gik videre end ren information vedrgrende de udbudte
veeddemals art og funktionsmade. Desuden skulle der straks aktivt informeres om farerne
forbundet med veeddemal.

Tvisten i hovedsagen og de preejudicielle spgrgsmal

15  Winner Wetten rader over et forretningssted i Bergheim (Tyskland), hvorfra det udgver
virksomhed i form af placering af sportsvaeddemal for Tipico Co. Ltd, et selskab etableret i Malta.

16  Burgermeisterin der Stadt Bergheim (borgmesteren i Bergheim) udstedte den 28. juni 2005
et administrativt forbud mod, at WW fortsat drev virksomhed med sportsveeddemal, idet selskabets
forretningssted ville blive lukket og forseglet, hvis det ikke rettede sig efter dette forbud.

17  WW indgav en klage over det administrative forbud, som den 22. september 2005 blev
afvist af Landrat des Rhein-Erft-Kreises (forvaltningschefen i Kreis Rhein-Erft) med den
begrundelse, at WW ved den naevnte virksomhed om ikke gjorde sig skyldig i medvirken til
foranstaltning af hasardspil, hvilket var strafbart i medfar af straffelovens § 284, sa i det mindste



var skyldig i en overtreedelse af SWG NRW'’s § 1, der underlaegger enhver form for foranstaltning
af sportsvaeddemal opnaelse af en forudgaende tilladelse fra delstaten NRW.

18  WW anlagde herefter sag ved Verwaltungsgericht Kéln (forvaltningsdomstolen i Kéln) til
prgvelse af afvisningen af klagen og det administrative forbud af 28. juni 2005, idet selskabet
gjorde geeldende, at det offentlige monopol pa sportsvaeddemal, som gjaldt i delstaten NRW, som
ligger til grund for disse afgarelser, er i strid med den frie udveksling af tienesteydelser som sikret
ved artikel 49 EF.

19  Verwaltungsgericht KdIn har anfart, at hverken WW eller Tipico Co. Ltd er indehavere af den
tilladelse, som kraeves i medfer af SWG NRW'’s § 1 til at kunne udgve den i hovedsagen
omhandlede virksomhed, og at de desuden ikke kan gives en sadan tilladelse pa grund af
monopolet indfart ved den lovgivning, som er i kraft i delstaten NRW.

20  Verwaltungsgericht KdIn er imidlertid herved af den opfattelse, at det folger af dom af 6.
november 2003, Gambelli m.fl. (sag C-243/01, Sml. |, s. 13031), at en restriktiv foranstaltning som
det naevnte monopol i den foreliggende sag ikke kan begrundes under henvisning til det pastaede
mal om at forhindre incitamenter til overdrevent forbrug i tilknytning til spillevirksomhed og at
bekaempe ludomani, idet det er ubestridt, at de nationale organer, som har tilladelse til at
foranstalte sportsveeddemal, tilskynder til deltagelse heri, og at neevnte foranstaltning derfor ikke
bidrager til at begreense vaeddemalsvirksomhed pa en sammenhaengende og systematisk made.

21  Det falger af ovennaevnte dom af 28. marts 2006 fra Bundesverfassungsgericht, som
vedrgrte lovgivningen i delstaten Bayern, og af en analog kendelse afsagt af samme ret den 2.
august 2006 vedrarende en lignende lovgivning i delstaten NRW, at det offentlige monopol pa
sportsvaeddemal i sidstnaevnte delstat tilsidesaetter den tyske grundlovs § 12, stk. 1, idet de
lovgivningsmaessige rammer, der er i kraft, ikke er egnede til hverken retligt eller faktisk at sikre, at
malet bestdende i at reducere spillelidenskab og bekeempe ludomani effektivt forfglges.

22  Bundesverfassungsgericht har i neevnte dom desuden udtrykkeligt understreget, at de krav,
som fglger af ovennaevnte bestemmelse i den tyske grundlov, og de krav, som fglger af
Domstolens praksis, herunder navnlig dommen i sagen Gambelli m.fl., i denne forbindelse er
sammenfaldende.

23  Ifglge Verwaltungsgericht K6in kan det af det ovenstaende udledes, at det monopol, som

findes i delstaten NRW, ma anses for at veere i strid med savel feellesskabsretten som den tyske
grundlov, hvilket Oberverwaltungsgericht Nordrhein-Westfalen (den hgjere forvaltningsdomstol i
Nordrhein-Westfalen) i gvrigt allerede har fastslaet.

24 Ifglge sidstnaevnte ret er den omsteendighed, at Westdeutsche Lotterie & Co. OHG siden
afsigelsen af ovennaevnte dom af 28. marts 2006 fra Bundesverfassungsgericht har bestraebt sig
pa at indrette sin praksis pa en sadan made, at den opfylder de af Bundesverfassungsgericht
fastsatte overgangsbetingelser som beskrevet i denne doms praemis 14, ikke tilstraekkelig til at
bringe tilsideseettelsen af feellesskabsretten til ophgr, idet en sendring af de gaeldende
retsforskrifter herved er ngdvendig.



25  Verwaltungsgericht KoIn har imidlertid anfert, at uanset den manglende overensstemmelse
mellem lovgivningen i delstaten NRW og feellesskabsretten som konstateret af
Oberverwaltungsgericht Nordrhein-Westfalen fandt sidstnaevnte ret, at neevnte lovgivning burde
veere omfattet af de samme overgangforanstaltninger som dem fastsat af
Bundesverfassungsgericht i ovennaevnte dom af 28. marts 2006, dvs., saledes som det fremgar af
naerveerende doms praeemis 13 og 14, en opretholdelse af virkningerne heraf indtil den 31.
december 2007.

26  Ifglge Oberverwaltungsgericht Nordrhein-Westfalen kraever det generelle
retssikkerhedsprincip og behovet for ikke skabe et retligt tomrum, som kan veere til skade for
vigtige offentlige interesser, nemlig, at naevnte interesser midlertidigt gives fortrinsret i forhold til
den interesse, som private udbydere af veeddemal har i frit at f& adgang til markedet, idet der —
som en fravigelse af princippet om feellesskabsrettens forrang — fastsaettes en overgangsperiode, i
lobet af hvilken de omhandlede bestemmelser fortsat vil kunne anvendes.

27  Verwaltungsgericht Koln er i tvivl om, hvorvidt indfgrelsen af en sadan overgangsperiode er
forenelig med de krav, som fglger af princippet om feellesskabsrettens forrang, der, som det
fremgar af dom af 9. marts 1978, Simmenthal (sag 106/77, Sml. s. 629), ubetinget kreever, at en
national ret straks skal undlade at anvende en national lovgivning, der er i strid med artikel 43 EF
eller 49 EF.

28  Verwaltungsgericht Kéln har under disse omstaendigheder besluttet at udsaette sagen og
foreleegge Domstolen fglgende preejudicielle spgrgsmal:

»1)  Skal artikel 43 EF og 49 EF fortolkes saledes, at nationale bestemmelser om et statsligt
monopol pa sportsveeddemal, der indeholder retsstridige restriktioner af etableringsretten og retten
til fri udveksling af tjenesteydelser som sikret ved artikel 43 EF og 49 EF, idet de ikke i
overensstemmelse med Domstolens praksis ([dommen i sagen Gambelli m..fl.]) pa en
sammenhangende og systematisk made medvirker til at begraense veeddemalsvirksomhed,
undtagelsesvist fortsat kan finde anvendelse i en overgangsperiode, uanset at umiddelbart
geeldende feellesskabsret principielt har forrang?

2)  Safremt spgrgsmal 1 besvares bekraeftende: Under hvilke betingelser kan der antages at
geelde en undtagelse fra forrangsprincippet, og hvorledes fastseettes overgangsperioden?«

Formaliteten vedrgrende de praejudicielle spgrgsmal

29  Det er den norske regerings opfattelse, at de preejudicielle spagrgsmal er hypotetiske. Det
fremgar saledes af foreleeggelsesafgarelsen, at den forelaeggende ret uden selv at undersgge det
monopol, som er indfgrt i delstaten NRW, i lyset af feellesskabsretten har lagt til grund, at naevnte
monopol er uforeneligt med bestemmelserne i EF-traktaten, idet den har begraenset sig til at
henvise til ovennaevnte dom af 28. marts 2006 fra Bundesverfassungsgericht. For det fgrste har
Bundesverfassungsgericht imidlertid i neevnte dom udtrykkeligt fastslaet, at den ikke havde
kompetence til at treeffe afggrelse om det omhandlede monopols forenelighed med
feellesskabsretten. For det andet foregriber den omsteendighed, at Bundesverfassungsgericht
fandt, at nasevnte monopol var i strid med den tyske grundlov, p& ingen made monopolets
eventuelle uforenelighed med feellesskabsretten.

30 Den tyske og den belgiske regering samt Europa-Kommissionen har gjort geeldende, at den
forelaeggende ret frem for at fastsl, at det i hovedsagen omhandlede monopol er uforeneligt med
feellesskabsretten alene pa grundlag af de konstateringer, som Bundesverfassungsgericht har

foretaget i ovennaevnte dom af 28. marts 2006, burde have undersggt, om en sadan uforenelighed



fortsat bestod, henset til de betingelser, som Bundesverfassungsgericht ved denne afggrelse har
underlagt en midlertidig opretholdelse af virkningerne af den omhandlede lovgivning som
beskrevet i denne doms preemis 14.

31 Den belgiske regering og Kommissionen er af den opfattelse, at der i mangel af en sadan
undersggelse ikke er fart bevis for, at de preejudicielle spgrgsmal er relevante for afggrelsen af
tvisten i hovedsagen. Den tyske regering har foreslaet Domstolen at omformulere de praejudicielle
spgrgsmal og besvare dem med, at det saledes midlertidigt omformede monopol er i
overensstemmelse med de betingelser, som faglger af dommen i sagen Gambelli m.fl.

32  Den foreleeggende ret har i et gnske om at besvare de saledes formulerede indsigelser den
11. maj 2007 sendt en skrivelse til Domstolen, hvorved den har preeciseret, at den for at treeffe
afgarelse i tvisten i hovedsagen er forpligtet til at tage hensyn til den retlige og faktiske situation,
som den var pa tidspunktet for den i hovedsagen omhandlede afggrelse, dvs. den 22. september
2005, saledes at der ved afgarelsen af tvisten i hovedsagen ikke kan tages hensyn til eventuelle
aendringer indtradt efter den ovennaevnte dom af 28. marts 2006 fra Bundesverfassungsgericht.

33  Domstolen har, henset til indholdet af denne skrivelse, pa grundlag af artikel 104, stk. 5, i
procesreglementet den 16. juli 2008 tilskrevet den foreleeggende ret og opfordret den til at angive,
om en besvarelse af de preejudicielle spargsmal fortsat var relevant for afggrelsen af tvisten i
hovedsagen, henset til de preeciseringer, som i mellemtiden var blevet foretaget af
Bundesverfassungsgericht i kendelse af 22. november 2007. Bundesverfassungsgericht fastslog i
naevnte kendelse vedrgrende den lovgivning, der var omhandlet i den sag, som gav anledning til
ovennaevnte dom af 28. marts 2006, at opretholdelsen af retsvirkningerne af denne lovgivning,
som besluttet ved denne dom, ikke fiernede uoverensstemmelsen mellem de administrative
beslutninger vedtaget far neevnte dom og den tyske grundlov.

34  Den foreleeggende ret har i sit svar af 8. august 2008 preeciseret, at en besvarelse af de
preejudicielle spargsmal fortsat var relevant, for sa vidt som den — i modseetning hvad den tidligere
havde anfart — havde pligt til at tage hensyn til den retlige og faktiske situation, som forela den 31.
december 2007, for at udtale sig om lovligheden af den i hovedsagen omhandlede afggrelse.
Retspraksis havde saledes udviklet sig i den retning, at lovligheden af en afggrelse som den i
hovedsagen omhandlede nu skal vurderes pa tidspunktet for afsigelsen af retsafgarelsen. Hvad
imidlertid angar hovedsagen er det den 31. december 2007, som der skal tages hensyn til, henset
til at nye bestemmelser, som vaesentligt adskiller sig fra de foregdende, og som pa ingen made
har tilbagevirkende kraft, tradte i kraft den 1. januar 2008.

Domstolens bemeerkninger

35 Det bemeerkes for det farste, at det ikke tilkommer Domstolen at udtale sig om fortolkningen
af nationale bestemmelser, idet en sadan fortolkning henhgrer under de nationale domstoles
enekompetence. Nar Domstolen foreleegges et praejudicielt spargsmal af en national domstol, skal
den derfor holde sig til den fortolkning af national ret, som den nationale domstol har beskrevet for
den (dom af 27.10.2009, sag C-115/08, ?EZ, endnu ikke trykt i Samling af Afggrelser, preemis 57
og den deri naevnte retspraksis).

36  For det andet fglger det af fast retspraksis, at det inden for rammerne af den ved artikel 267
TEUF indfarte procedure udelukkende tilkommer den nationale retsinstans, for hvem en tvist er
indbragt, og som har ansvaret for den retsafggrelse, som skal treeffes, pa grundlag af
omsteendighederne i den konkrete sag at vurdere, savel om en preejudiciel afggrelse er ngdvendig
for, at den kan afsige dom, som relevansen af de spgrgsmal, den forelaegger Domstolen. Nar de
stillede spgrgsmal vedrgrer fortolkningen af en bestemmelse i EU-retten, er Domstolen derfor
principielt forpligtet til at treeffe afggrelse herom (jf. navnlig dom af 13.3.2001, sag C-379/98,



PreussenElektra, Sml. I, s. 2099, preemis 38, og af 10.3.2009, sag C-169/07, Hartlauer, Sml. I, s.
1721, preemis 24).

37 Domstolen kan kun afsla at treeffe afggrelse vedrgrende et preejudicielt spgrgsmal fra en
national retsinstans, nar det klart fremgar, at den gnskede fortolkning af EU-retten savner enhver
forbindelse med realiteten i hovedsagen eller dennes genstand, nar problemet er af hypotetisk
karakter, eller nar Domstolen ikke rader over de faktiske og retlige oplysninger, som er
ngdvendige for, at den kan foretage en saglig korrekt besvarelse af de stillede spargsmal (jf.
PreussenElektra-dommen, preemis 39, og Hartlauer-dommen, preemis 25).

38 Begrundelsen for et praejudicielt spargsmal er sdledes ikke, at Domstolen skal afgive
responsa vedrgrende generelle eller hypotetiske spargsmal, men at der foreligger et behov med
henblik pa selve afggrelsen af en retstvist (jf. navnlig dom af 2.4.2009, sag C-459/07, Elshani,
Sml. |, s. 2759, preemis 42 og den deri naevnte retspraksis).

39 | disse forskellige henseender bemaerkes imidlertid for det farste, at det falger af retspraksis,
at henset til den klare adskillelse mellem de nationale retters og Domstolens funktioner kan der
ikke opstilles krav om, at den foreleeggende ret, inden den indbringer et spargsmal for Domstolen,
angiver samtlige de faktiske omsteendigheder og retlige vurderinger, som pahviler den i
forbindelse med dens demmende opgave. Det er saledes tilstraekkeligt, at sagsgenstanden for
tvisten i hovedsagen savel som de aspekter heri, der har vaesentlig interesse for Feellesskabets
retsorden, fremgar af anmodningen om praejudiciel afgarelse for at ggre det muligt for
medlemsstaterne at indgive indlaeg i overensstemmelse med artikel 23 i statutten for Domstolen
og effektivt deltage i proceduren for Domstolen (jf. dom af 8.9.2009, sag C-42/07, Liga Portuguesa
de Futebol Profissional og Bwin International, endnu ikke trykt i Samling af Afgarelser, praemis 41).

40  For det andet bemaerkes, at det fremgar af de praeciseringer, som er indeholdt i
foreleeggelsesafgarelsen, at Oberverwaltungsgericht Nordrhein-Westfalen, som er den ret, som
padgmmer de indgivne appeller af de afgarelser, der er truffet af den forelaeggende ret, allerede
har fastslaet, dels at det i hovedsagen omhandlede monopol er uforeneligt med EU-retten, dels at
overholdelsen af de midlertidige betingelser, som Bundesverfassungsgericht har angivet i
ovenneaevnte dom af 28. marts 2006, og som er gengivet i denne doms praemis 14, ikke er
tilstraekkelig til bringe en sadan uforenelighed til ophar.

41  Henset til det ovenstadende fremgar det ikke klart, at de af den foreleeggende ret stillede
fortolkningsspgargsmal, der gnskes besvaret, savner enhver forbindelse med realiteten i
hovedsagen eller dennes genstand, eller at det rejste problem er af hypotetisk karakter. De
praejudicielle spargsmal kan derfor antages til realitetsbehandling.

Fastleeggelse af de relevante bestemmelser i EU-retten

42  Kommissionen har givet udtryk for tvivl med hensyn til relevansen af henvisningen til artikel
43 EF, som er indeholdt i det farste spgrgsmal, idet den har gjort geeldende, at kun artikel 49 EF
kan finde anvendelse pa en situation som den, der foreligger i hovedsagen.

43  Det bemaerkes herved, at som det fremgar af fast retspraksis, udgar virksomhed, der bestar
i at give personer mulighed for mod betaling at deltage i et pengespil, tienesteydelser som
omhandlet i artikel 49 EF (jf. navnlig dom af 24.3.1994, sag C-275/92, Schindler, Sml. I, s. 1039,
preemis 25, og af 21.10.1999, sag C-67/98, Zenatti, Sml. I, s. 7289, preemis 24). Det samme
geelder virksomhed i form af reklamering for og salg af pengespil, idet sddanne aktiviteter blot er
praktiske foranstaltninger som led i det at arrangere og drive de pengespil, som de vedrarer (jf.
navnlig Schindler-dommen, preemis 22 og 23).



44  Ydelser som de i hovedsagen omhandlede kan saledes vaere omfattet af
anvendelsesomradet for artikel 49 EF, nar — som tilfaeldet er i hovedsagen — mindst en af
tienesteyderne er etableret i en anden medlemsstat end den, hvor tjenesteydelsen udbydes (jf.
navnlig Zenatti-dommen, preemis 24), medmindre artikel 43 EF finder anvendelse.

45  Hvad angar artikel 43 EF bemeerkes, at denne bestemmelse forbyder restriktioner, som
hindrer statsborgere i en medlemsstat i frit at etablere sig p& en anden medlemsstats omrade,
herunder restriktioner, der hindrer oprettelsen af agenturer, filialer eller datterselskaber (jf.
dommen i sagen Gambelli m.fl., preemis 45).

46  Det fglger herved af retspraksis, at begrebet etablering er et meget vidt begreb, som for en
feellesskabsborger indebaerer, at han pa stabil og vedvarende made kan deltage i det gkonomiske
livi en anden medlemsstat end sin egen og fa fordel heraf, hvorved der sker en begunstigelse af
det gkonomiske og sociale samarbejde i Det Europaeiske Faellesskab inden for omradet
selvsteendig erhvervsvirksomhed (jf. navnlig dom af 30.11.1995, sag C-55/94, Gebhard, Sml. I, s.
4165, preemis 25). Den situation, at en virksomhed, som er etableret i en medlemsstat, permanent
er til stede i en anden medlemsstat, kan saledes veere omfattet af bestemmelserne i traktaten om
etableringsfrineden, selv om denne tilstedeveerelse ikke har form af en filial eller et agentur, men
blot af et kontor, der i givet fald ledes af en uafhaengig person, som har en fast bemyndigelse til at
handle pa virksomhedens vegne i lighed med et agentur (jf. dom af 4.12.1986, sag 205/84,
Kommissionen mod Tyskland, Sml. s. 3755, preemis 21).

47  Hvad angar spil- og veeddemalsomradet fandt Domstolen i dommen i sagen Gambelli m.fl.,
at artikel 43 EF kan anvendes pa en situation, hvor et selskab, der er etableret i en medlemsstat, i
en anden medlemsstat udgver en virksomhed, som konkret tager form af handelsaftaler, der
indgas med erhvervsdrivende eller mellemmaend om etablering af dataoverfgrselscentre, som
giver brugerne adgang til elektroniske medier, indsamler og registrerer veeddemalsnumrene og
videresender dem til naevnte selskab. Hvis et selskab driver virksomhed med indsamling af
indsatser i vaeddemal og hertil som mellemmand benytter en organisation af agenturer, der er
etableret i en anden medlemsstat, udger de restriktioner, som palaegges disse agenturers
virksomhed, hindringer for etableringsfriheden (jf. dommen i sagen Gambelli m.fl., preemis 14 og
46, og 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 43).

48 | den foreliggende sag gar de oplysninger, som er indeholdt i forelseggelsesafgarelsen
vedrgrende forholdet mellem Tipico Co. Ltd og WW, det hverken muligt at bekreefte eller udelukke,
at sidstnaevnte bgr anses for et datterselskab, en filial eller et agentur som omhandlet i artikel 43
EF.

49  Under disse omsteendigheder bemeerkes, at bedgmmelsen af de faktiske omsteendigheder i
hovedsagen inden for rammerne af en procedure i henhold til artikel 267 TEUF, som er baseret pa
en klar adskillelse mellem de nationale retters og Domstolens funktioner, henhgrer under den
nationale rets kompetence (jf. navnlig dom af 25.2.2003, sag C-326/00, IKA, Sml. I, s. 1703,
preemis 27 og den deri naevnte retspraksis).

50 Desuden er det som anfgrt i denne doms praemis 36 udelukkende den nationale retsinstans,
det tilkommer at vurdere, bade om en preejudiciel afggrelse er ngdvendig for, at den kan afsige
dom, og om de spgrgsmal, den foreleegger Domstolen i den henseende, er relevante.



51  Det tilkommer saledes den foreleeggende ret ud fra den konkrete sags omsteendigheder at
afgare, om den i hovedsagen omhandlede situation henhgrer under artikel 43 EF eller under
artikel 49 EF.

52  Henset til det ovenstaende skal de preejudicielle spgrgsmal undersgges bade i lyset af
artikel 43 EF og i lyset af artikel 49 EF.

Om realiteten
Det farste spgrgsmal

53  Det bemeerkes for det farste, at ifglge fast retspraksis fremgar det af princippet om EU-
rettens forrang, at de bestemmelser i traktaten og retsakter fra institutionerne, som geelder
umiddelbart, for medlemsstaternes nationale ret alene i medfer af deres ikrafttreeden bevirker, at
enhver modstridende bestemmelse i den eksisterende nationale lovgivning uden videre bliver
uanvendelig (jf. navnlig Simmenthal-dommen, praemis 17, og dom af 19.6.1990, sag C-213/89,
Factortame m.fl., Sml. |, s. 2433, praemis 18).

54  Som Domstolen har understreget, skal de EU-bestemmelser, der finder direkte anvendelse,
som er en umiddelbar kilde til rettigheder og forpligtelser for alle, som de vedrgrer, hvad enten det
drejer sig om medlemsstater eller om private, som er parter i retsforhold, der henhgrer under EU-
retten, udfolde deres virkninger fuldt ud og ensartet i alle medlemsstater fra deres ikrafttreeden og
under hele deres gyldighedsperiode (jf. i denne retning Simmenthal-dommen, praemis 14 og 15,
og dommen i sagen Factortame m.fl., preemis 18).

55  Det fremgar ligeledes af fast retspraksis, at enhver national ret inden for sin kompetence
som organ i en medlemsstat har pligt til i medfgr af det i artikel 10 EF angivne princip om
samarbejde at anvende den direkte anvendelige EU-ret fuldt ud og at beskytte de rettigheder, som
denne tillaegger private, idet den skal undlade at anvende enhver modstridende bestemmelse i
national lov, hvad enten denne er vedtaget far eller efter den EU-retlige bestemmelse (jf. i denne
retning Simmenthal-dommen, praemis 16 og 21, og dommen i sagen Factortame m.fl., preemis 19).

56 Det faglger af det ovenstaende, at enhver bestemmelse i national ret eller enhver
lovgivningsmaessig, administrativ eller retslig praksis, som har til fglge, at EU-rettens virkning
begreenses ved, at den dommer, der er kompetent til at anvende EU-retten, frakendes mulighed
for, nar han anvender denne, at foretage, hvad der kreeves for at udelukke nationale
lovgivningsbestemmelser, der matte udgare en hindring for den fulde virkning af direkte
anvendelige EU-regler, er uforenelig med de krav, der fglger af selve EU-rettens natur
(Simmenthal-dommen, preemis 22, og dommen i sagen Factortame m.fl., preemis 20).

57 Domstolen har preeciseret, at dette navnlig ville veere tilfaeldet, safremt Igsningen af en
konflikt mellem en bestemmelse i EU-retten og en senere national lov var forbeholdt en anden
myndighed end den dommer, der er udset til at sikre EU-rettens anvendelse, og denne myndighed
havde en seerlig skansbefgjelse, endog selv om den hindring, der saledes ville opsta for EU-
rettens fulde virkning, kun var midlertidig (Simmenthal-dommen, preemis 23).

58 Det bemeaerkes i gvrigt, at princippet om effektiv retsbeskyttelse i henhold til fast retspraksis
er et almindeligt EU-retligt princip, der udspringer af medlemsstaternes feelles
forfatningstraditioner, som er fastslaet i artikel 6 og 13 i den europaeiske konvention til beskyttelse
af menneskerettigheder og grundlaeggende frinedsrettigheder, undertegnet i Rom den 4.
november 1950, og som endvidere er blevet bekreeftet ved artikel 47 i Den Europaeiske Unions
charter om grundlaeggende rettigheder, og at det i denne henseende tilkommer medlemsstaternes



domstole i medfer af det i artikel 10 EF angivne princip om samarbejde at sikre retsbeskyttelsen af
borgernes rettigheder i henhold til EU-retten (dom af 13.3.2007, sag C-432/05, Unibet, Sml. I, s.
2271, preemis 37 og 38 og den deri naevnte retspraksis).

59  Det bemeerkes i den foreliggende sag, at Bundesverfassungsgericht, da den i ovennaevnte
dom og kendelse af henholdsvis 28. marts 2006 og 2. august 2006 fastslog, at et monopol som
det i hovedsagen omhandlede var i strid med bestemmelserne i den tyske grundlov, ikke udtalte
sig om dette monopols forenelighed med feellesskabsretten, idet den tveertimod i neevnte dom
understregede, at den i den foreliggende sag ansa sig for at mangle kompetence til at udtale sig
herom.

60 Hvad angéar den omsteendighed, at Bundesverfassungsgericht efter at have fastslaet, at
monopolet var uforeneligt med den tyske grundlov, under de betingelser, som er naevnt i denne
doms preemis 13 og 14, besluttede midlertidigt at opretholde retsvirkningerne af den nationale
lovgivning om naevnte monopol, falger det af den retspraksis, der er naevnt i denne doms praemis
53-58, at en sadan omsteendighed ikke er til hinder for, at en national domstol, som fastslar, at
samme lovgivning er i strid med EU-bestemmelser, der har direkte virkning, sasom artikel 43 EF
og 49 EF, i overensstemmelse med princippet om EU-rettens forrang beslutter at undlade at
anvende denne lovgivning inden for rammerne af den sag, som er indbragt for den (jf. analogt dom
af 19.11.2009, sag C-314/08, Filipiak, endnu ikke trykt i Samling af Afgarelser, praemis 84).

61  Nationale bestemmelser, selv hvis der er tale om forfatningsbestemmelser, ma saledes ikke
veere til skade for EU-rettens enhed og effektivitet (jf. i denne retning dom af 17.12.1970, sag
11/70, Internationale Handelsgesellschaft, Sml. 1970, s. 235, org.ref.: Rec. s. 1125, preemis 3).

62 Det fremgar af forelaeggelsesafgarelsen og af selve ordlyden af det farste preejudicielle
spgrgsmal, at den foreleeggende ret ogsa ansker oplyst, mere generelt og sdledes uafhaengigt af
afgarelsen fra Bundesverfassungsgericht af 28. marts 2006, om den fortreengning af den nationale
lovgivning, som er fundet i strid med artikel 43 EF og 49 EF, som fglger af princippet om forrang,
kan suspenderes i den tid, der er ngdvendig for at bringe denne lovgivning i overensstemmelse
med naevnte bestemmelser i traktaten. Som det fremgar af denne doms preemis 26, er dette
spgrgsmal da ogsa blevet stillet af den foreleeggende ret navnlig i relation til den omstaendighed,
at Oberverwaltungsgericht Nordrhein-Westfalen, alt imens den fandt, at det fglger af Domstolens
praksis, at den i hovedsagen omhandlede lovgivning er i strid med artikel 43 EF og 49 EF,
fastslog, at en sadan suspension var begrundet i forhold til nsevnte lovgivning, fordi tvingende
hensyn vedrgrende beskyttelsen af den offentlige orden og beskyttelsen af borgerne mod de risici,
der er forbundet med pengespil, er til hinder for det retlige tomrum, som ville veere resultatet af en
umiddelbar fortraengning af denne lovgivning.

63  Samtlige de medlemsstater, der har afgivet indleeg, har i det vaesentlige anfert, at en
anerkendelse af, at der geelder et princip, som i seerlige tilfeelde tillader en midlertidig
opretholdelse af retsvirkningerne af en national bestemmelse, som er blevet fundet i strid med en
direkte anvendelig EU-bestemmelse, kan veere berettiget i analogi med den praksis, som
Domstolen har udviklet pa grundlag af artikel 231, stk. 2, EF, hvorved retsvirkningerne af
feellesskabsretsakter, som den har annulleret i medfar af artikel 230 EF eller erklaeret ugyldige i
medfer af artikel 234 EF, midlertidigt kan opretholdes.

64  Det bemeerkes herved, at i medfgr af artikel 231, stk. 2, EF, nu artikel 264, stk. 2, TEUF, der
finder analog anvendelse ogsa i forbindelse med en praejudiciel foreleeggelse i medfer af artikel
234 EF, nu artikel 267 TEUF, vedrgrende gyldigheden af retsakter, har Domstolen ganske vist et
skan med hensyn til i hver enkelt, konkret sag at afgare, hvilke virkninger af en EU-retsakt, som
den annullerer eller erkleerer ugyldig, der skal betragtes som bestaende (jf. navnlig dom af
22.12.2008, sag C-333/07, Régie Networks, Sml. I, s. 10807, preemis 121 og den deri naevnte



retspraksis).

65 Domstolen kan ved udgvelsen af denne kompetence bl.a. beslutte at suspendere
retsvirkningerne af annullationen eller den fastslaede ugyldighed af en sadan retsakt indtil
vedtagelsen af en ny retsakt, som afhjeelper den konstaterede ulovlighed (jf. i denne retning
navnlig dom af 3.9.2008, forenede sager C-402/05 P og C-415/05 P, Kadi og Al Barakaat
International Foundation mod Radet og Kommissionen, Sml. |, s. 6351, praemis 373-376, om en
annullation og Régie Networks-dommen, praemis 126, om en konstatering af ugyldighed).

66  Som det fremgar af retspraksis, kan opretholdelsen af retsvirkningerne af en EU-retsakt,
som er blevet annulleret eller erklaeret ugyldig, hvis formal er at hindre, at der opstar et retligt
tomrum, indtil en ny retsakt erstatter den annullerede retsakt (jf. navnlig dom af 5.2.2004, sag C-
157/02, Rieser Internationale Transporte, Sml. I, s. 1477, preemis 60), begrundes i tvingende
retssikkerhedsmaessige hensyn vedrgrende samtlige de interesser af savel offentlig som privat
karakter, der gar sig geeldende (jf. navnlig Régie Networks-dommen, preemis 122 og den deri
neevnte retspraksis), og i den periode, som er ngdvendig for, at en sadan ulovlighed afhjaelpes (jf. i
denne retning navnlig dommen i sagen Kadi og Al Barakaat International Foundation mod Radet
og Kommissionen, praemis 375, og Régie Networks-dommen, preemis 126).

67 | denne forbindelse er det imidlertid tilstraekkeligt at bemaerke, at selv om betragtninger, som
ligner dem, der ligger til grund for naevnte retspraksis, der er opbygget vedrgrende EU-retsakter,
analogt og undtagelsesvist kan bevirke en midlertidig suspension af den fortreengende virkning,
som en direkte anvendelig EU-bestemmelse har i forhold til national ret, der er i strid hermed, ma
en sadan suspension, som kun Domstolen kan fastsaette betingelserne for, uden videre udelukkes
i den foreliggende sag, nar henses til fraveeret af tvingende retssikkerhedsmaessige hensyn, som
kunne veere egnet til at begrunde en sadan suspension.

68  Det fremgar saledes af forelaeggelsesafgarelsen, at den forelaeeggende ret, som har
enekompetence til at vurdere de faktiske omsteendigheder i den tvist, som er indbragt for den, pa
det tidspunkt fandt, at den i hovedsagen omhandlede restriktive lovgivning ikke effektivt bidrog til
at begraense vaeddemalsvirksomhed pa en sammenhaengende og systematisk made, og at det
saledes fulgte af Domstolens tidligere praksis, at en sadan lovgivning, som ikke kunne begrundes
under henvisning til malet om at forhindre incitamenter til overdrevent forbrug i tilknytning til
spillevirksomhed og at bekeempe ludomani, tilsideseetter artikel 43 EF og 49 EF.

69 Henset til det ovenstaende skal det farste spargsmal besvares med, at pa grund af de
direkte anvendelige EU-bestemmelsers forrang ma en national lovgivning, som vedrgrer et
offentligt monopol pa sportsveeddemal, og som ifglge en national rets konstateringer omfatter
restriktioner, som er uforenelige med etableringsfriheden og den frie udveksling af tjenesteydelser,
fordi de ikke bidrager til at begraense veeddemalsvirksomhed pa en sammenhaengende og
systematisk made, ikke fortsat anvendes i en overgangsperiode.

Det andet spgrgsmal

70  Henset til besvarelsen af det farste spgrgsmal er det uforngdent at besvare det andet
spgrgsmal.

Sagens omkostninger



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

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

Pa grund af de direkte anvendelige EU-bestemmelsers forrang méa en national lovgivning,
som vedrarer et offentligt monopol pa sportsveeddemal, og som ifglge en national rets
konstateringer omfatter restriktioner, som er uforenelige med etableringsfriheden og den
frie udveksling af tjenesteydelser, fordi de ikke bidrager til at begraense
vaeddemalsvirksomhed pa en sammenhangende og systematisk made, ikke fortsat
anvendes i en overgangsperiode.

Underskrifter

* Processprog: tysk.



