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Sammendrag af anmodning om preejudiciel afgerelse i henhold til artikel 98,
stk. 1, i Domstolens procesreglement

Dato for indlevering:
23. november 2023
Foreleeggende ret:

Tribunal Superior de Justicia de la Comunidad, “Valenciana
(Spanien)

Afggrelse af:
26. september 2023
Sags@gere:
Salones Comatel, S. I&
Inversiones Comatel, S:iL.
Recreativos del Este, S. L
SOS Hosteleria
Wnionyde Trabajadores de Salones de Juego (UTSAJU)
ASVOMAR
Sagseot:

Conselleria de Hacienda y Modelo Economico de la Generalitat
Valenciana

Hovedsagens genstand

Regulering af spil — lovgivning vedtaget af en selvstyrende region med henblik pa
regulering af spil — forpligtelse til at opretholde en afstand pa mindst 500 meter
mellem spilleetablissementer — forpligtelse til at opretholde en afstand pa mindst
850 meter mellem spilleetablissementer og uddannelsessteder — forpligtelse til at
opretholde en afstand pa mindst 850 meter mellem spilleetablissementer og
uddannelsessteder, som palegges med tilbagevirkende kraft — suspendering af
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tildelingen af nye licenser eller tilladelser til spilleetablissementer og maskiner af
type B (spillemaskiner) i en periode pa hgjst fem ar — forpligtelser, som ikke
paleegges offentligt ejede spilleetablissementer

Genstand og retsgrundlag for anmodningen om prajudiciel afggrelse

Artikel 267 TEUF — anmodning om fortolkning ved praejudiciel afgerelse —
foreneligheden mellem national lovgivning og artikel 26 TEUF, 49 TEUF og 56
TEUF — egnethed, ngdvendighed og forholdsmaessighed — mindredindgribende
foranstaltninger — ligebehandling — konkurrencefordrejning

Praejudicielle spgrgsmal

1.  Skal artikel 26 TEUF, 49 TEUF og 56 TEUF, som fastSeetteryprincippet
om frihed til at oprette og drive egen virksemhed$\0g, princippet om fri
bevaegelighed for tjenesteydelser, fortolkes saledeshat disse,bestémmelser er
forenelige med en national lovgivning (sasom artikel 5%, Decreto 97/2021 del
Consell, que desarrolla los arts. 45.5 y 45.6,de ladley"d/2020 Valenciana, de
regulacion del juego y de prevencién de layludopatiasen la Comunidad
Valenciana (regionalregeringens dekret 9//2021 om gennemfgrelse af artikel
45, stk.5 og 6, i regionen Valencias lev ‘4/2020 om regulering af spil og
forebyggelse af ludomani dmkegionen Valencia)) af 16. juli 2021, som
foreskriver en afstand pa mindst 500%meter mellem spillehaller og pa mindst
850 meter mellem spillehalleryog uddannelsessteder, nar denne lovgivning
allerede fastseetter andreyforanstaltninger, som er mindre indgribende, men
kan anses for atdveerenlige saneffektive med henblik pa beskyttelsen af
forbrugerne, defalmene interesse 'og navnlig mindrearige, sasom: a) et forbud
mod adgang 0@ deltagelse, for mindrearige, personer, som er blevet umyndiggjort
ved en retskraftig dom, “ditekterer for sportsvirksomheder og dommere i
aktivitetér, "somyder kany afgives veeddemal pa, direktgrer og aktionaerer i
vaeddemalsyirksomheder, personer, der berer vaben, er berusede eller pavirkede
af euforiserende stoffer, eller som forstyrrer spillenes afvikling, personer, som er
opfartyi registret over personer, der er udelukket fra adgangen til spil, og b) et
forbud mod reklame, anprisning, sponsorering og enhver form for kommerciel
anprisning, herunder gennem elektronisk kommunikation pa sociale netveerker, og
anprishing‘af spillet uden for lokalerne, reklame pa bannere pa offentlige veje og i
transportmidler samt pa plakater eller billeder pa ethvert medium?

2. Uanset besvarelsen af det forrige spgrgsmal: Skal artikel 26 TEUF, 49
TEUF og 56 TEUF fortolkes saledes, at disse bestemmelser er til hinder for
en national lovgivning sasom anden overgangsbestemmelse i Ley 1/2020 de la
Generalitat Valenciana, de regulacion del juego y de prevencion de la
ludopatia en la Comunidad Valenciana (regionalregeringen i Valencias lov
1/2020 om regulering af spil og forebyggelse af ludomani i regionen Valencia)
af 11. juni 2020, som med tilbagevirkende kraft fastseetter afstandskravet pa
850 meter mellem spillehaller og uddannelsessteder for allerede eksisterende
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spillehaller, der er anlagt uden at overholde denne afstand, nar de anmoder
om fornyelse af deres licens eller tilladelse efter ikrafttreedelsen af den
naevnte lov 1/2020, eftersom dette krav er uforeneligt med det fernavnte princip
om frihed til at oprette og drive egen virksomhed og princippet om fri udevelse af
aktiviteter?

3. Uanset besvarelsen af de forrige spgrgsmal: Skal artikel 26 TEUF, 49
TEUF og 56 TEUF fortolkes saledes, at disse bestemmelser er til hinder for
en national lovgivning sasom tiende overgangsbestemmelse i Ley 1/2020 de la
Generalitat Valenciana, de regulacion del juego y de prevencion de la
ludopatia en la Comunidad Valenciana (regionalregeringensi Valencias lov
1/2020 om regulering af spil og forebyggelse af ludomani i xegionen Valencia)
af 11. juni 2020, som fastsaetter et moratorium pa fem ar fra ikrafttreedelsen
af den naevnte lov 1/2020 for tildeling af nye licenser ellerytilladelser til
spilleetablissementer, eftersom denne suspendering, afytilladelserne®i en
periode pa maksimalt fem ar er uforenelig med det\farnavnte princip om
frihed til at oprette og drive egen virksomhed 0g.princippet om«fri udgvelse
af aktiviteter?

4.  Uanset besvarelsen af de forrige spgrgsmal: Skal“artikel 26 TEUF, 49
TEUF og 56 TEUF fortolkes saledes, at\disse bestemmelser er til hinder for
en national lovgivning sasom artikel 45, stk:*5,0g 6,%" den navnte Ley 1/2020
de la Generalitat Valenciana, de regulacién del juego y de prevencion de la
ludopatia en la Comunidad Valenciana (regionalregeringen i Valencias lov
1/2020 om regulering gaf spil ogyforebyggelse af ludomani i regionen
Valencia), idet denne lovgivningykun fastsetter forpligtelser for privatejede
spillehaller, men dkkeyfor=offentligt ejede spillehaller, som desuden er
undtaget fra de, begraensninger “af ‘reklame og den adgangskontrol, som
forstneevnte er underlagt, “idetsde er fritaget fra at opfylde folgende
forpligtelsef;. a) opretholdelse af en afstand pa mindst 500 meter mellem
spillehaller,0g pamindst,850.meter mellem spillehaller og uddannelsessteder,
b) overheldelse med tilbagevirkende kraft af den kraevede afstand pa 850
meter “mellem spillehaller og uddannelsessteder for allerede eksisterende
spillehaller, som eranlagt uden at opfylde denne afstand, nar de anmoder om
tornyelse afuderes licens eller tilladelse efter ikrafttraeedelsen af den navnte
low, 172020009 cyoverholdelse af moratoriet i en periode pa maksimalt fem ar
efter ikrafttreedelsen af den navnte lov 1/2020 for tildeling af nye licenser
eller “tilladelser til spilleetablissementer, veeddemalsetablissementer og
etablissementer for spillemaskiner?

Er princippet om markedets enhed, lighedsprincippet,
ligebehandlingsprincippet og princippet om forbud mod forskelsbehandling
mellem og af aktgrer inden for spillesektoren til hinder for disse
bestemmelser i national lovgivning? Udggr den beskrevne situation en fordel,
som begranser og fordrejer konkurrencen inden for sektoren?
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Anfgrte EU-retlige forskrifter

Traktaten om Den Europaiske Unions funktionsmade, artikel 26, 49, 56, artikel
106, stk. 1, og artikel 107, stk. 1.

Anfgrte nationale forskrifter
Lov 1/2020

Ley 1/2020 de la Generalitat, de regulacion del juego y de prevencion de la
ludopatia en la Comunidad Valenciana (regionalregeringens “lev 1/2020 om
regulering af spil og forebyggelse af ludomani i regionen Valencia) af 11. juni
2020 (herefter »lov 1/2020«), artikel 45, stk. 5 og 6, fastsetter folgende:

»5. Etablissementer, som opfylder de kriterier, der ‘enanfagrt'i denne artikels
stk. 3, litra ¢) og e), kan ikke anlegges mindre ‘end, 850 meter fra et
uddannelsessted, som er godkendt af det regionalesministerium for uddannelse,
der er ansvarligt for obligatorisk overbygningsundervisning, gymnasiale
uddannelser, faglige grunduddannelser ©g “kunstfagligy, undervisning. Denne
afstandsbegraensning finder ikke anvehdelse pa, spilleetablissementer, som er
beliggende uden for beboelsesomrader:

6.  Etablissementer, som opfylderide kriterier, der er anfegrt i denne artikels
stk. 3, litra b), ¢) og e), kan ikke anleegges mindre end 500 meter fra et andet
etablissement, som falderfind under et'af de.kriterier, der er anfart i denne artikels
stk. 3, litra b), ¢) og e).«

Artikel 45, stk. 3glitra,c) og'e), omhandler henholdsvis spillehaller og lokaler, der
anvendes til vaeddemal. Stk. 3, litrasb), omhandler bingohaller.

Denne lovs,artikel 8, stk:®d, 2'0g 6, har fglgende ordlyd:

»1. 4Pa omradet, for, selvstendigt spil og for sa vidt angar spillevirksomheder,
somyer godkendt “af regionalregeringen, begraenses enhver form for reklame,
anprisning,s,sponserering og enhver form for kommerciel kommunikation,
herunder gennem elektronisk kommunikation pa sociale
kommunikatiensnetveerker, som  henviser til  spilleaktiviteter og de
etablissementer, hvor de finder sted.

2. Reklame for og anprisning af spillet uden for spillelokalerne og reklame pa
bannere pa offentlige veje og i transportmidler pa regionen Valencias omrade er
forbudt.

[...]

6. Offentligt ejede kommunikationsmidler, hvis udsendelsesomrade er
begraenset til en del af eller hele regionen Valencias omrade, ma ikke udsende
reklame for spilleaktiviteter, hverken fysisk eller online. Dette forbud omfatter
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ogsa informationssamfundstjenester, udsendelse af programmer og billeder, hvori
veerter, samarbejdspartnere eller geaster vises, mens de spiller, eller direkte eller
indirekte naevner eller viser etablissementer, haller eller lokaler, som har
forbindelse med spil, undtagen i tilfeelde, hvor de har til formal at forebygge eller
oplyse om spillelidelser eller ludomani. Det regionale ministerium, der er
ansvarligt for spil, kan tillade undtagelser fra denne begraensning for offentligt
ejede spil eller statsfinansierede spil.«

Denne lovs anden overgangsbestemmelse fastsatter falgende:

»Tilladelser, som er meddelt fgr denne lovs ikrafttraedelse, forbliver gyldige i den
periode, for hvilken de blev meddelt. Fornyelse eller forleengelse af disse
tilladelser efter denne lovs ikrafttreedelse er mulig, men betingetwaf opfyldelse af
de betingelser, der er fastsat i denne lov og i gennemfgrelsesbestemmelserne, idet
betingelsen om afstanden mellem spilleetablissementer;, som er fastsat i denne
lovs artikel 45, stk. 6, dog ikke finder anvendelse herpa.«

Endelig har denne lovs tiende overgangsbestemmelse fglgende ordlyd:

»| en periode pd maksimalt fem ar fra denne lovs ikrafttradelse suspenderes nye
tilladelser til spilleetablissementer og nyextilladelser til anvendelse af maskiner af
type B eller spillemaskiner med pramier, somer beregnet til at blive installeret pa
serveringssteder eller lignende.

Safremt et spilleetablissements ‘nuveerende, placering i forbindelse med
behandlingen af en fornyelse af‘tilladelsen-til'spilleetablissementet ikke opfylder
den afstandsbetingelse;. derer fastsat i denne lovs artikel 45, stk. 5, finder den i
forrige afsnit omhandlede“suspendering’ tkke anvendelse ved behandlingen af en
ny tilladelse pa entanden placering.

| denne periede skal“detregionale ministerium, der er ansvarligt for spil,
gennemfaresen “undersggelse,”som analyserer den indvirkning, de eksisterende
spilleetablissementer. (lokaler, som anvendes til spil, og spillemaskiner pa
serveringssteder) har pa’samfundet og folkesundheden. Pa grundlag af resultaterne
af denne undersggelse skal det regionale ministerium, der er ansvarligt for spil,
foresla begransninger pa regionen Valencias omrade af det tilladte antal og den
tilladtesfordeling af spillelokaler og maskiner af type B eller spillemaskiner med
preemier “pa  serveringssteder eller lignende under hensyntagen til
folkesundhedsmaessige, befolkningsmaessige og territoriale kriterier.«

Dekret 97/2021

Sagsggerne har anlagt den foreliggende sag til pravelse af Decreto 97/2021 del
Consell, de medidas urgentes para la aplicacion de la Ley 1/2020 de la Generalitat
Valenciana de regulacion del juego y de prevencion de la ludopatia en la
Comunidad Valenciana (regionalregeringens dekret om hasteforanstaltninger til
gennemfgrelse af regionalregeringen i Valencias lov 1/2020 af 11.6.2020 om
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regulering af spil og forebyggelse af ludomani i regionen Valencia) af 16. juli
2021 (herefter »det anfeegtede dekret«).

Artikel 5 med overskriften »Tilladelser til fornyelse af licenser for
spilleetablissementer, som ikke opfylder afstandsbetingelsen«, fastsetter i stk. 1 i
det veesentlige, at en fornyelse af licensen for spilleetablissementer, som ikke
opfylder den afstandsbetingelse, der er fastsat i artikel 45, stk. 5, i lov 1/2020,
hvortil samme lovs tiende overgangsbestemmelse, andet afsnit, henviser, kreaver,
at ejerne anmoder om den relevante tilladelse for en ny placering. Denne artikels
stk. 2 giver mulighed for, at disse etablissementer forelgbigt kan forblive pa deres
aktuelle placering i hgjst ni maneder, safremt visse betingelser er epfyldt.

Dette dekrets artikel 9, stk.1, har fglgende ordlyd: »Der kany,kun, meddeles
tilladelse til installation af maskiner af type B eller spillemaskiner medwpreemierpa
serveringssteder eller lignende, safremt den relevanténdriftstilladelse er blevet
meddelt eller der er ansggt om denne tilladelse far lovensikeafttreedelse .«

Det navnte dekrets artikel 18 fastsaetter langt mere, restriktive regler for den
kommercielle information, der kan vises uden, for spilleetablissementerne. Denne
bestemmelse forbyder navnlig, at der yvises negen form™“for reklame uden for
spilleetablissementerne.

Kort fremstilling af de faktiske omstendigheder og retsforhandlingerne i
hovedsagen

Sagsggerne i hovedsagenyhar ivarksat sggsmal til pravelse af det anfegtede
dekret, som blev forkyndtui, DrartonOficial de la Generalitat VValenciana (regionen
Valencias lovtidende)yden 4, august 2021. De har navnlig anfegtet dekretets
artikel 4, 5, 649 0g 18.

De vaesentligste argumenter, der anfgres af hovedsagens parter

Sags@gerne har gjort geeldende, at artikel 45, stk. 5 og 6, og anden og tiende
overgangsbestemmelse i lov 1/2020, som det navnte dekret er baseret pa, udger
en, tilsideseettelse, af artikel 49 TEUF og 56 TEUF og af artikel 16 og 20 i Den
Eurepaiske Wnions charter om grundleeggende rettigheder (herefter »chartret«).
Som “fglge ‘af denne lovgivning i regionen Valencia er det ikke muligt for
nationale virksomheder eller virksomheder fra de gvrige medlemsstater at udgve
deres etableringsfrined og frihed til at levere tjenesteydelser ved at anlagge
spillehaller og installere maskiner af type B i regionen Valencia og selvfalgelig
heller ikke at levere deres tjenester frit.

Ifelge sagsggerne kan en foranstaltning, som begraenser etableringsfriheden, og
som vedtages af en medlemsstat, ganske vist anses for at veere lovlig i henhold til
EU-retten, men kun sa leenge den overholder chartrets artikel 16, er egnet til at
sikre opfyldelsen af de pagaeldende formal og ikke gar ud over, hvad der er
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ngdvendigt for at na dem, kriterier, som den omhandlede lovgivning i regionen
Valencia abenbart ikke opfylder. Der findes allerede en detaljeret lovgivning
vedrgrende driften af spillehaller, som udtrykkeligt og ved anvendelse af strenge
sanktioner forbyder, at mindrearige far adgang til dem. Den nationale lovgiver
(Cortes Valencianas (regionen Valencias parlament)) har ikke anfert nogen
tvingende offentlige hensyn, som kan begrunde en sid ungdvendig og
uforholdsmassig begraensning. Sagsggerne har i denne forbindelse paberabt sig
dom af 6. marts 2007, Placanica (C-338/04, C-359/04 og C-360/04,
EU:C:2007:133), af 30. april 2014, Pfleger m.fl. (C-390/12, EU:C:2014:281), og
af 11. december 2014, Kommissionen mod Spanien (C-678/11, EU.C:2014:2434).

Ifalge sagsa@gte er det anfegtede dekret i fuld overensstemmelse med\,EU-retten og
bestar proportionalitetstesten (egnethed, ngdvendighed ogaforholdsmeessighed i
snaever forstand), som er fastsat i bade national lovgivning og i Demstelens faste
praksis. Sagsggte har i denne forbindelse paberabt sig dom af, 8@september2009,
Liga Portuguesa de Futebol Profissional og Bwin \\International (C-42/07,
EU:C:2009:519).

Sagsegte har gjort geeldende, at nedvendigheden “af de, trufne foranstaltninger
angaende fornyelse af licenser og tilladelser falger af, at,det er af afggrende
betydning, at mindredrige udsattes for faerre tilbud,om spil under deres daglige
transport til uddannelsesstederne, idet denne'situation,"som det konkluderes i de
forelagte undersggelser og rappotter, forersitil “en normalisering af disse
etablissementer som fritidsaktivitetssteder i denne gruppes opfattelse af
fritidsaktiviteter. | sammesretning anfares'det i rapport nr. 28/20030 fra Secretaria
del Consejo para la Unidad de Mercado)(sekretariatet under radet for markedets
enhed) af 11. marts2024, at'kravet‘em/en afstand pd mindst 500 meter mellem
bingohaller, spillehaller ogyspilleetablissementer og de foranstaltninger, som
begraenser maskineraf type B ellerspillemaskiner med praemier, som er installeret
pa serveringssteder ‘ellerylignende, udger begrensninger, som er egnede,
ngdvendige,og forholdsmeessige.

Ifalge“sagsagterer, forebyggende arbejde af afggrende betydning for at forhindre
udviklingraf afhzngighed i forbindelse med spil, navnlig i teenagearene, hvorfor
det er veesentlighog et godt udgangspunkt, at mindredriges adgang til sddanne
etablissementerer udtrykkeligt forbudt. Det er dog ogsa vesentligt at forhindre, at
mindrearige overeksponeres for denne type etablissementer, og hvis de er mindre
udsatherfor under deres daglige transport til uddannelsesstederne, vil dette
forhindre en normalisering af disse etablissementer som fritidsaktivitetssteder i
denne gruppes opfattelse af fritidsaktiviteter.

Endvidere har sagsggte gentaget det, der anfgres i preeamblen til lov 1/2020,
hvorefter det fremgar af undersggelsen »Unge, hasardspil og veeddemal. En
kvalitativ vurdering«, offentliggjort i 2020 af Centro Reina Sofia para la Infancia
y la Adolescencia (Reina Sofia-centret for barndom og ungdom) og Fundacién de
Ayuda contra la Drogadiccion (fonden for hjeelp mod stofafhaengighed), at en af
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de veaesentligste risikofaktorer for udvikling af spilafhengighed hos teenagere og
unge er, at spilleaktivitet optages i unges normalopfattelse af fritidsaktiviteter.

Endelig har sagsegte med hensyn til foranstaltningerne vedrgrende reklamer gjort
geldende, at retten til sundhed har forrang for andre gkonomiske rettigheder,
sasom friheden til at oprette og drive egen virksomhed. Det er abenbart, at
forbruget af hasardspil og veeddemal har stor indvirkning pa sundheden, navnlig
blandt bgrn, unge og andre sarbare grupper, saledes som Spaniens Tribunal
Supremo (gverste domstol) har fastslaet i ngje overensstemmelse med Domstolens
praksis i bl.a. dom af 25. juli 1991, Aragonesa de Publicidad Exteriar og Publivia
(C-1/90 og C-176/90, EU:C:1991:327).

Kort fremstilling af begrundelsen for forelaeggelsen

Domstolen har fastsat grenser for medlemsstaterne wskansbefgjelser til at
fastlegge formalene og instrumenterne i forbifidelse “med deresqpolitik pa
spilomradet og kreevet, at de begrensninger, som, indfares “af nationale
myndigheder, opfylder fglgende betingelser:

a) Deskali alle tilfeelde anvendes uden, farskelsbehandling:

b) De skal veere sammenhangende ogywegnedeytil at sikre opfyldelsen af de
formal, der paberabes af desnationale myndigheder.

c) De skal vere forholdsmassigenogwma ikke ga ud over, hvad der er
ngdvendigt for at sikre opfyldelsen af det eller de formal, som ligger til
grund for deres vedtagelse.

d)  De nationale myndigheder kan' ikke handle vilkarligt og er navnlig underlagt
en forpligtelse tikgennemsigtighed, som har visse undtagelser.

Med hensyn“til forbuddet mod forskelsbehandling bemarkes det, at forbuddet
mod forskelsbehandlingpa grundlag af nationalitet er en af Unionens vardier og
et grundleeggende ‘princip i EU-retten. Dette er arsagen til, at Domstolen har
anvendtyennserligt streng tilgang i forbindelse med kravet om, at eventuelle
begreensninger,'som medlemsstaterne indfarer, ikke medfgrer forskelsbehandling
pa grundlag af nationalitet og kun anses for at veere begrundede, hvis de gelder
uden ‘forskel for parter, som er etableret i en hvilken som helst medlemsstat. |
denne retning har Domstolen i en rekke sager vedrgrende beskatning af spil
fastslaet, at en national lovgivning var uforenelig med EU-retten. | dom af 13.
november 2003, Lindman (C-42/02, EU:C:2003:613), fastslog Domstolen saledes,
at den finske lovgivning, som indremmede en skattefritagelse for premier i
lotterier i Finland, mens praeemier vundet i andre stater, i det konkrete tilfeelde i
Sverige, var beskattet, udgjorde forskelsbehandling.

Endnu stgrre betydning har den problemstilling, der blev rejst i dom af 9.
september 2010, Engelmann (C-64/08, EU:C:2010:506), som vedrgrte
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foreneligheden med EU-retten af den gstrigske lovgivning, som krevede af de
koncessionshavere, som drev kasinoer, at de skulle vere selskaber i
aktieselskabsform, og forpligtede dem til at have hjemsted i @strig. Domstolen
fastslog, at sidstnaevnte forpligtelse udgjorde en restriktion for etableringsfriheden
som omhandlet i artikel 49 TEUF og indebar forskelsbehandling af
erhvervsdrivende med hjemsted i andre medlemsstater.

Hvad angar spergsmalet om, hvorvidt begrensningerne er egnede til at opfylde
formalene med politikken pa spilomradet, omfatter medlemsstaternes befgjelse til
at fastleegge formalene med deres nationale politikker pa spilomradet ogsa
fastsaettelsen af de foranstaltninger, der er ngdvendige for at na detytilstreebte
formal. 1 denne henseende rader staterne over en skansmargeng,sonm‘ganske,vist er
vid, men ikke ubegraenset. Kravet om egnethed indebarer;, at, de, natiopale
bestemmelser, som fastsetter restriktive foranstaltninger“gller hindringgr, pa det
indre marked, skal have sammenhang med det forfulgtesformal®g kan begrundes
i lyset af det formal, som ligger til grund for depn, pageeldendesbegraensning. En
national lovgivning er generelt kun egnet til at sikre opfyldelsen af det paberabte
formal, hvis den reelt opfylder hensynet til at nd maletpa en Sammenhangende og
systematisk made.

Domstolen har fastsldet, at det tilkommer, de nationale retter at vurdere de
nationale lovgivningers sammenhang oguwrelevans, og at det skal bedgmmes, om
foranstaltningerne svarer til de formal af almen‘interésse, som har motiveret dem.
I denne henseende skal der ved denne vurdering falges en logik, som for det farste
indebaerer, at der tages hensyn til de samlede formal, der forfalges af de nationale
myndigheder i den pageeldende medlemsstat, og for det andet, at der skal foretages
en serskilt undersggelse, afthver, enkelt af de restriktioner, der indfagres ved
national lovgivniag, 6g navnlig af, om de er egnede til at sikre virkeliggarelsen af
de paberabte farmalk

Domstolen,er sedvanligvis tilbgjelig til at anse de foranstaltninger, der treeffes af
de nationale “myndigheder,\for at veere sammenhangende. Imidlertid har den i
vissétilfeelde @bent ‘rejstitvivl om de indfarte begraensningers relevans, sasom i
domaf 6::november, 2003, Gambelli m.fl. (C-243/01, EU:C:2003:597), hvori den
bemerkedemat »fi] det omfang myndighederne i en medlemsstat ansporer og
opmuntrersforbrugerne til at deltage i lotterier, hasard- eller veeddemalsspil med
henblik pa, at de offentlige finanser kan drage fordel heraf pa det gkonomiske
plan, kan myndighederne i den pagaldende stat imidlertid ikke paberabe sig, at
hensynet til den offentlige orden ger det nedvendigt at reducere
spillemulighederne, som begrundelse for foranstaltninger som dem, der er
omhandlet i hovedsagen«. Den fastslog endvidere, at de italienske myndigheders
afgarelse om at forny koncessioner til at drive hesteveeddemal automatisk og uden
udbud, ikke svarede til formalet om at forhindre erhvervsdrivende pa spilomradet i
at bega bedrageri.

| dom af 8. september 2010, StoR m.fl. (C-316/07, C-358/07 — C-360/07, C-
409/07 og C-410/07, EU:C:2010:504), rejste Domstolen tvivl om sammenhangen
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i de offentlige monopoler pa sportsvaeddemal, som blev indfert af delstaterne
Hessen og Baden-Wirttemberg med henblik pa at forhindre incitamenter til
overdrevent forbrug i tilknytning til spillevirksomhed eller til at bekempe
ludomani. | denne henseende var Domstolen enig med de foreleeggende retter,
som havde forelagt de praejudicielle spgrgsmal, og som tvivlede pa, at dette
monopol var sammenhangende med formalene med den lovgivning, som I3 til
grund for det.

Rasonnementet 1 dom af 3. juni 2010, Ladbrokes Betting & Gaming og
Ladbrokes International (C-258/08, EU:C:2010:308), hvor der blev foretaget en
analyse af foreneligheden med EU-retten af den nederlandske dovgivaing, som
fastseetter en eksklusivordning til fordel for én eneste udbyder forafvikling og
udbud af hasardspil, er serdeles illustrativt. 1 den jpdageeldende, saghgav
Nederlandenes gverste domstol udtryk for en vis tvivl ‘@m sammenhgngen 0g
systematikken i denne lovgivning, som, selv om den havde til formal,at beskytte
forbrugerne og bekaempe ludomani og svig, tillod indehavere af eksklusive
rettigheder at udbrede deres udbud af hasardspil,0g-at'benytte reklamemeddelelser
for at gare dette tiloud mere tiltreekkende. Domstelen‘fastslog, at,sameksistensen
mellem to formal (beskyttelsen af forbrugerne og, forebyggelsen af svig og
kriminalitet inden for hasardspilsomradet) ‘kreever, at den rette ligevaegt mellem
disse to formal findes. Som det allerede hlev fastsldet i dom af 6. marts 2007,
Placanica (C-338/04, C-359/04 og C-360/04, EU:C.:2007:133), er gennemfarelsen
af en politik om styret aktivitetsudvidelse, som tilstraeber at lede spillelysten ind i
lovlige baner, sammenhazngende™wmed formalet om at forebygge svig og
kriminalitet.

Med henblik herpaskalude ‘autoriserede erhvervsdrivende udgere et rimeligt og
attraktivt alternativ til,forbudt spil, hvilket kraever, at de udbyder et bredt udvalg
af spil, reklamerer,i ‘et vistyomfang og bringer nye distributionsmetoder i
anvendelse. “Denne “politik for kontrolleret aktivitetsudvidelse inden for
hasardspilssektorentkan imidlertid vanskeligt forenes med formalet om at beskytte
forbrugerne “mods, ludomani, hvorfor denne politik kun kan anses for
sammenhangende;, hvistde ulovlige aktiviteter har et betydeligt omfang og de
trufne, foranstaltninger tager sigte pa at lede forbrugernes spillelyst ind i lovlige
baner oy ikke,pa at @ge indtegterne fra autoriserede hasardspil, som kun udger en
godartet bivirkning.

Forholdsmaessigheden vedrgrer indholdet af og graenserne for de grundlaeggende
rettigheder. Denne begraensende funktion i forhold til offentlige indgreb
indebeerer, at proportionalitetsprincippet bestar af falgende elementer:

a)  Egnetheden, som kraever, at de trufne foranstaltninger pa statsligt niveau er
egnede til at opfylde det forfulgte formal.

b)  Nadvendigheden, som kraver, at der ikke findes noget mindre indgribende
middel til at opfylde det tilstreebte formal, og, safremt der findes flere
alternativer, at det mindst indgribende velges.

10
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c) Forholdsmassigheden i streng forstand, som kreaever, at de fordele, som
foranstaltningen medfarer for den offentlige interesse, i ethvert tilfelde er
starre end den skade, den medfarer for andre rettigheder.

Domstolen har i sin praksis vedrgrende hasardspil fastholdt, at ngdvendigheden og
forholdsmaessigheden af de foranstaltninger, der treeffes af en medlemsstat, kun
skal vurderes i lyset af de forfulgte mal og det beskyttelsesniveau, som de
pageeldende nationale myndigheder gnsker at sikre. | denne retning har Domstolen
fastslaet, at proportionalitetsprincippet ikke kreaever, at en restriktiv foranstaltning
svarer til en opfattelse, der er felles for samtlige medlemsstater medthensyn til de
nermere bestemmelser for beskyttelse af en legitim interesse.

Derfor er det serdeles vanskeligt at uddrage generelle “kenklusioner, om
forholdsmassigheden af de begreensninger, der indfgre§ af medlemsstaterne i
ethvert tilfelde, idet den enkelte sags omstendigheder far stor betydning padette
omrade og Domstolen har bemarket, at forholdsmassigheden skal vurderes af den
pageeldende stats judicielle myndigheder.

Indledningsvis valgte Domstolen at undlade ‘at foretage en detaljeret undersggelse
af forholdsmaessigheden af konkrete foranstaltninger,idetiden afholdt sig fra at
treeffe udtrykkelige afgerelser om dette ‘spargsmal. | denne forstand ansa den i
dom af 24. marts 1994, Schindler®(C-275/92, "EW:C:1994:119), ikke det
lotterimonopol, der blev indfgrt, ved % britisk*slovgivning, for at vere
uforholdsmaessigt. Imidlertid® hary,Domstolen, fra Gambelli-sagen og navnlig
Placanica-dommen foretaget en_mere,detaljeret og systematisk undersggelse af
dette spagrgsmal og i en raekke tilfaelde rejst tvivl om forholdsmaessigheden af visse
foranstaltninger, sommer “truffet ‘af staterne. | Placanica-dommen fastslog
Domstolen, at kravet,om emypolititilladelse stod fuldt ud i forhold til det forfulgte
formal (at undga,“at echvervsdrivende deltager i kriminelle eller bedrageriske
aktiviteter). Bade i Placanica-dommen og i Gambelli-dommen blev forbuddet
mod, at_kapitalselskabery, hvis' aktier var noteret pa de officielle barser i andre
medlemsstater, kunne veare koncessionsindehavere inden for sportsvaeddemal,
imidlertid anset*for at vere uforholdsmaessigt, eftersom denne foranstaltning gik
ud ower, thvad, deryvar ngdvendigt for at opfylde formalet om at undga, at
erhvervsdrivendendeltog i kriminelle eller bedrageriske aktiviteter. Domstolen
bemarkede navnlig, at der fandtes mindre indgribende midler.

Domstolens® ggede villighed til at wvurdere forholdsmassigheden af de
begreensninger af hasardspil, der indfares ved national lovgivning, har medfert, at
den i efterfglgende domme har rejst tvivl om opfyldelsen af denne betingelse. |
dom af 13. september 2007, Kommissionen mod Italien (C-260/04,
EU:C:2007:508), blev det fastslaet, at de italienske myndigheders fornyelse uden
udbud af koncessioner til at drive hestevaeddemal var uforholdsmaessig.

Denne mere grundige og udtemmende tilgang har ikke forhindret Domstolen i at
anerkende forholdsmaessigheden af andre begraensninger, som er indfert af
nationale myndigheder pa dette omrade. Der kan i denne forbindelse henvises til,
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at Domstolen stattede den nederlandske ordning for eksklusive licenser til drift af
sportsveeddemal i dom af 3. juni 2010, Sporting Exchange (C-203/08,
EU:C:2010:307), hvori det blev fastslaet, at afgarelsen om at tildele autorisation
til én udbyder forenkler kontrollen og forhindrer en forsteerket konkurrence
mellem flere bevillingsindehavere, som kunne fgre til en gget afhaengighed af spil.

Som afslutning pa draftelsen af dette spergsmal er det interessant at nevne de
retningslinjer og anvisninger, som blev rettet til de nationale myndigheder i Stol3-
dommen i forbindelse med det monopol pa sportsvaeddemal, som var. indfart i en
reekke tyske delstater. Domstolen fastslog for det ferste, at indf@relsen af et
monopol ikke kraever, at myndighederne i medlemsstaten for indfarelsen af det
pageldende monopol har foretaget en undersggelse, der godtgary.denne
foranstaltnings forholdsmassighed. Domstolen tilfgjede, ateen tilladelsesordning,
hvor tilladelsen tildeles én udbyder (monopol eller ‘eksklusive Tettigheder),
forenkler kontrollen med udbuddet af hasardspil og ‘Sikrerybedre ‘garantier for
effektivitet end ordninger, hvor driften forestds.af private feretagender, som
konkurrerer med hinanden. Domstolen bemarkede,wat uanset de fordele, som
denne reguleringsmodel giver, er indfgrelsen af ‘et menopol, enwyderst restriktiv
foranstaltning, som kun er begrundet, nar det forfulgte formal“er at sikre et sarligt
hgjt  beskyttelsesniveau for forbrugerne, %, 0g “wunderstregede, at de
lovgivningsmassige rammer derfor skal sikre, at indehaveren af monopolet reelt
er i stand til at forfalge malet ved hjaelp af etwudbud, hvis kvantitative omfang og
kvalitative indhold er fastlagt_ud fraynevnteymal, og®som er underlagt en streng
kontrol fra de offentlige myndigheders side.

Angaende den nationale spanske retspraksis henvises til dom 1408/2019 afsagt af
Tribunal Supremo «(everste“domstol) den 22. oktober 2019, hvori regionen
Valencias tidligete ordningfor regulering af spilleetablissementer, som foreskrev
en afstand pa, 800, meter mellem  spilleetablissementer, blev kendt ulovlig.
Tribunal Supremo (gversteydomstol) ansa nermere bestemt denne regulering for
ikke at veere,tilstreekkelighbegrundet og for at veere uforholdsmaessig.

| den"foreliggende sag.Skal der med henblik pa vurderingen af det anfegtede
dekrets forenelighed med EU-retten foretages en undersggelse af felgende
elementer:“a). proportionalitetsprincippet, sammenholdt med foranstaltningernes
egnethed, “hensigtsmassighed og ngdvendighed og deres ikke-diskriminerende
karakter,wb) “princippet om frihed til at oprette og drive egen virksomhed,
etableringsfriheden, princippet om adgang til markedet og princippet om udgvelse
af aktiviteter, c) princippet om markedets enhed og ligebehandlingsprincippet,
uanset om den gkonomiske aktgr er offentlig eller privat, idet enhver form for
fordel, som fordrejer konkurrencen og begunstiger den offentlige sektor, er
forbudt, og, d) i forbindelse med forbuddet mod forskelsbehandling, forbuddet
mod fordele, som fordrejer konkurrencen eller indebarer skjulte former for
statsligt monopol.

Henset til kravene om, at de foranstaltninger, som foreskriver en afstand pa mindst
500 meter mellem spilleetablissementer og en afstand pa mindst 850 meter
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mellem spilleetablissementer og uddannelsessteder, skal veere forholdsmessige,
hensigtsmaessige, egnede og ngdvendige, kan disse foranstaltninger veere
uforenelige med disse krav, safremt der i lovgivningen allerede er fastsat og
indfgrt andre foranstaltninger, som er mindre indgribende, men kan anses for at
veere lige sa egnede og effektive med henblik pa beskyttelsen af forbrugerne,
navnlig mindredrige, sasom falgende: a) et forbud mod adgang og deltagelse for
mindredrige og b) et forbud mod reklame, anprisning, sponsorering og enhver
form for kommerciel anprisning, herunder ved elektronisk kommunikation
gennem sociale netvearker, og anprisning af spillet uden for lokalernereklame pa
bannere pa offentlige veje og i transportmidler, samt pa plakater eller billeder pa
ethvert medium.

Det synes ikke at veere ngdvendigt at tilfgje de foranstaltninger;.der. eriindeholdt i
det anfaegtede dekret, til de eksisterende mindre indgribende foranstaltninger, der
er anfgrt i forrige praemis, safremt sidstnevnte vurderes at, véere egnedestil at
opfylde de paberabte formal med lovgivningen, griber mindresind i 09 i hgjere
grad respekterer princippet om frihed til at oprette’eg drive,egensvirksomhed,
etableringsfrineden, princippet om adgang til markedetogufribeden til udevelse af
aktiviteter, som EU-rettens bestemmelserghan,til formah.at beskytte (artikel 26
TEUF, 49 TEUF og 56 TEUF), og eranyttige ‘instrumenter, til at opfylde disse
formal uden at veere til skade for ellertilsidesatte rettigheder.

Det samme synes at geelde den afstand pa 850 meter‘mellem spilleetablissementer
0og uddannelsessteder, som Kreeves,afide allerede eksisterende etablissementer,
som er anlagt uden at opfylde kravet, narde anmoder om fornyelse af deres licens
eller tilladelse efter ikrafttreedelsen,af low 1/2020, idet det anfarte afstandskrav er
indfgrt med tilbagevirkende Kraft:

Det samme gaelderidet moratorium.pa fem ar fra ikrafttreedelsen af denne lov for
tildeling af @ye licensertil spilleetablissementer og tilladelser til at anvende
maskinerqaf type B (spillemaskiner), idet en sadan suspendering i en sa lang
periode‘indebeareren form for ophavelse af en rettighed, som bestar i udgvelse af
en Jovlig aktivitet:

Sadanne foranstaltninger synes som falge af deres skadelige virkning og omfang
at,medfore, en“ephaevelse af faktiske rettigheder, sasom friheden til adgang til
markeder, oghetableringsfriheden for virksomheder, og er i strid med de anferte
bestemmelser i EUF-traktaten.

Endelig, angaende ligebehandling og de palagte begransningers sammenhang,
fastslog Domstolen i Gambelli-sagen, at »[i] det omfang myndighederne i en
medlemsstat ansporer og opmuntrer forbrugerne til at deltage i lotterier, hasard-
eller vaeeddemalsspil med henblik pa, at de offentlige finanser kan drage fordel
heraf pa det gkonomiske plan, kan myndighederne i den pagaldende stat
imidlertid ikke paberabe sig, at hensynet til den offentlige orden ger det
ngdvendigt at reducere spillemulighederne, som begrundelse for foranstaltninger
som dem, der er omhandlet i hovedsagen«.
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33 Det ma fastslas, at disse retningslinjer, som indeberer et forbud mod enhver form
for forskelsbehandling, ikke er overholdt i den foreliggende sag, eftersom der kun
indfgres afstandsbegraensninger for privatejede spilleetablissementer og ikke for
etablissementer, som kan ases for at veare offentlige (statslotterier,
sportsveeddemal, ONCE (det spanske blindelotteri) osv.), som ogsa er fritaget for
de begraensninger med hensyn til reklame og den adgangskontrol, som de
forstnevnte er underlagt. Denne type begransninger, som kun palaegges
privatejede etablissementer, synes at medfgre en fordrejning af konkurrencen og
fare i retning af et statsligt spillemonopol.
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