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Verbod op reclame voor buitenlandse kansspelen
toelaatbaar

e dat artikel 49 EG aldus moet worden uitgelegd
dat het zich niet verzet tegen een regeling van een
lidstaat als die in de hoofdgedingen, die verbiedt om
bij ingezetenen van die staat reclame te maken voor
door particuliere_marktdeelnemers _met_winstoog-
merk in andere lidstaten georganiseerde kansspelen.

Strengere bestraffing promoten buitenlandse kans-
spelen niet toegestaan

e dat artikel 49 EG aldus moet worden uitgelegd
dat het zich verzet tegen een regeling van een lid-
staat die kansspelen onderwerpt aan een stelsel van
exclusieve rechten en die het promoten van deze in
een_andere lidstaat georganiseerde spelen strenger
bestraft dan _het promoten van dergelijke zonder
vergunning op _het nationale grondgebied georgani-
seerde spelen. Het staat aan de verwijzende rechter
na te gaan of dit bij de nationale regeling in de
hoofdgedingen het geval is.

Vindplaatsen: curia.europa.eu

Hof van Justitie EU, 8 juli 2010

(J.-C. Bonichot, C. Toader, K. Schiemann (rapporteur),
P. Kiris en L. Bay Larsen)

ARREST VAN HET HOF (Vierde kamer)

8 juli 2010 (*)

., Vrij verrichten van diensten — Kansspelen — Exploita-
tie van kansspelen via internet — Promoten van in
andere lidstaten georganiseerde kansspelen — Aan
openbare organisaties of organisaties zonder winst-
oogmerk voorbehouden activiteiten — Strafsancties™

In de gevoegde zaken C-447/08 en C-448/08,
betreffende verzoeken om een prejudiciéle beslissing
krachtens artikel 234 EG, ingediend door het Svea ho-
vritt (Zweden), bij beslissingen van 8 oktober 2008,
ingekomen bij het Hof op 13 oktober 2008, in de straf-
zaken tegen

[..] Sjoberg (C-447/08),

[...] Gerdin (C-448/08),

wijst

HET HOF (Vierde kamer),

samengesteld als volgt: J.-C. Bonichot, kamerpresident,
C. Toader, K. Schiemann (rapporteur), P. Kiris en L.
Bay Larsen, rechters,

advocaat-generaal: Y. Bot,

griffier: C. Strémholm, administrateur,

gezien de stukken en na de terechtzitting op 14 januari
2010,

gelet op de opmerkingen van:
- Sjoberg, vertegenwoordigd door U. Isaksson, ad-
vokat,
- Gerdin, vertegenwoordigd door S. Widmark en J.
Gyllenberg, advokater,
- de Zweedse regering, vertegenwoordigd door A.
Falk als gemachtigde,
- de Belgische regering, vertegenwoordigd door L.
Van den Broeck als gemachtigde, bijgestaan door P.
Vlaemminck en A. Hubert, advocaten,
- de Griekse regering, vertegenwoordigd door M.
Tassopoulou en O. Patsopoulou als gemachtigden,
- de Spaanse regering, vertegenwoordigd door F.
Diez Moreno als gemachtigde,

- de Oostenrijkse regering, vertegenwoordigd door
E. Riedl als gemachtigde,

- de Poolse regering, vertegenwoordigd door M.
Dowgielewicz als gemachtigde,

- de Portugese regering, vertegenwoordigd door L.
Inez Fernandes, P. Mateus Calado en A. Barros als ge-
machtigden,

— de Noorse regering, vertegenwoordigd door K.
Moen en K. Moe Winther als gemachtigden,

— de Europese Commissie, vertegenwoordigd door
E. Traversa, K. Simonsson en P. Dejmek als gemach-
tigden,

gehoord de conclusie van de advocaat-generaal ter te-
rechtzitting van 23 februari 2010,

het navolgende

Arrest

1 De verzoeken om een prejudici€le beslissing be-
treffen de uitlegging van artikel 49 EG.

2 Deze vragen zijn gesteld in het kader van straf-
zaken tegen Sjoberg en Gerdin, die worden vervolgd
wegens schending van § 54, lid 2, van de wet op de lo-
terijen en kansspelen (lotterilag, SFS 1994, nr. 1000),
in de op de hoofdgedingen toepasselijke versie (hierna:
»lotterilag™).

Nationale regeling

3 De lotterilag regelt alle vormen van kansspelen
voor het grote publiek in Zweden.

4 De parlementaire voorbereiding van de lotterilag
vat het doel van het Zweedse kansspelbeleid samen als
volgt:

,Doel van het kansspelbeleid is [...] in de toekomst een
gezonde en veilige kansspelmarkt waarop in gecontro-
leerde vorm wordt tegemoetgekomen aan het belang
van sociale bescherming en aan de vraag naar spelen.
Winst uit spelen moet worden beschermd en moet altijd
worden bestemd voor doelstellingen van algemeen be-
lang of algemeen nut, dat wil zeggen het
verenigingsleven, de paardensport en de staat. Zoals tot
dusver moet voorrang worden gegeven aan overwegin-
gen van sociale bescherming en tegelijk aan het belang
van een gevarieerd aanbod aan spelen, rekening hou-
dend met het gevaar van fraude en illegale spelen.”

5 Volgens de verwijzende rechter strekt de Zweed-
se wetgeving inzake kansspelen ertoe:
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- de criminaliteit te bestrijden;

- de ongunstige sociale en economische gevolgen
te bestrijden;

- de belangen van de consumenten te beschermen,
en

- de inkomsten uit loterijen te gebruiken voor
doeleinden van algemeen belang of van algemeen nut.
Vereiste van vergunning voor de organisatie van
kansspelen

6 § 9 van de lotterilag vereist voor de organisatie
van kansspelen in Zweden in beginsel een vergunning.
7 Krachtens § 15 van de lotterilag kan een vergun-
ning worden verleend aan een rechtspersoon naar
Zweeds recht zonder winstoogmerk waarvan het statu-
taire hoofddoel is, op het nationale grondgebied
doelstellingen van algemeen nut na te streven, en die
activiteiten uitoefent die vooral die doelstellingen die-
nen. Krachtens § 45 van deze wet kan de Zweedse
regering bijzondere vergunningen voor de organisatie
van kansspelen verlenen in andere gevallen dan die ge-
noemd in deze wet.

8 Overeenkomstig het basisbeginsel van de
Zweedse wetgeving inzake kansspelen dat de exploita-
tie van kansspelen alleen doelstellingen van algemeen
belang of algemeen nut mag dienen, is de Zweedse
kansspelmarkt opgesplitst tussen enerzijds verenigin-
gen zonder winstoogmerk die op het nationale
grondgebied doelstellingen van algemeen nut nastre-
ven, waaraan krachtens § 15 van de lotterilag
vergunningen zijn verleend, en anderzijds twee markt-
deelnemers die in handen zijn van de staat of waarover
de staat de grootste zeggenschap heeft, namelijk het
overheidsbedrijf voor spelen AB Svenska Spel en de
gemengde vennootschap AB Trav och Galopp, die
wordt gecontroleerd door de staat en de organisaties
voor paardensport, die in het bezit zijn van krachtens §
45 van deze wet verleende bijzondere vergunningen.

9 Krachtens § 48 van de lotterilag houdt een over-
heidsinstantie, de Lotteriinspektion, centraal toezicht
op de naleving van die wet. Op basis van die wet mag
de Lotteriinspektion de regelingen inzake de noodzake-
lijke controle en huishoudelijke aangelegenheden voor
de verschillende spelen opstellen. Zij oefent ook toe-
zicht uit op de activiteit van AB Svenska Spel en voert
inspecties en permanente controles uit.

10 § 52 van de lotterilag verleent de Lotteriinspekti-
on de noodzakelijke gebods- en verbodsbevoegdheid
tot handhaving van deze wet en van de op basis ervan
vastgestelde voorschriften en voorwaarden. Daarbij kan
zij een civielrechtelijke boete opleggen.

Verbod om zonder vergunning kansspelen te orga-
niseren

11 Krachtens hoofdstuk 16, § 14, van het wetboek
van strafrecht (brottsbalk; hierna: ,brottsbalk”) levert
de organisatie van kansspelen zonder vergunning in
Zweden het strafbare feit van illegale kansspelactivitei-
ten op. Hierop staat een geldboete of een
gevangenisstraf van ten hoogste twee jaar. Wordt het
strafbare feit als ernstig beschouwd, dan staat daarop
krachtens dit hoofdstuk 16, § 14a, als ernstige illegale

kansspelactiviteiten een gevangenisstraf van zes maan-
den tot vier jaar.

12 Bovendien wordt krachtens § 54, lid 1, van de
lotterilag hij die opzettelijk of door grove nalatigheid
illegale kansspelen organiseert of bepaalde soorten
gokautomaten onrechtmatig in zijn bezit heeft, gestraft
met een geldboete of een gevangenisstraf van ten hoog-
ste zes maanden.

13 De bepalingen van de brottsbalk inzake illegale
kansspelactiviteiten betreffen specifieck omschreven
stratbare handelingen. Strafbare handelingen die als
minder ernstig worden gekwalificeerd en derhalve niet
onder deze § 14 vallen, vallen onder § 54, lid 1, van de
lotterilag. Krachtens § 57, lid 1, van die wet vindt deze
laatste bepaling geen toepassing indien op de strafbare
handeling in de brottsbalk een sanctie is gesteld.

14 Daar de lotterilag alleen op het Zweedse grond-
gebied van toepassing is, geldt het verbod om zonder
vergunning loterijen te organiseren niet voor in het bui-
tenland georganiseerde kansspelen. Dit verbod geldt
evenmin voor vanuit een andere lidstaat aan Zweedse
consumenten via het internet aangeboden kansspelen en
deze wet verbiedt laatstgenoemden niet aan buitenland-
se kansspelen deel te nemen. Zo ook geeft een
krachtens deze wet verleende vergunning aan de hou-
der ervan een recht om alleen op het territoriale
toepassingsgebied van deze wet, namelijk op het
Zweedse grondgebied, speldiensten aan te bieden.
Verbod om niet-toegelaten kansspelen te promoten
15 § 38, lid 1, punt 1, van de lotterilag verbiedt om
zonder bijzondere vergunning met het oog op winst in
het kader van een beroepsmatige activiteit of anders-
zins de deelneming aan op Zweeds grondgebied
georganiseerde niet-toegelaten kansspelen of aan buiten
Zweden georganiseerde kansspelen te promoten.

16  Krachtens § 38, lid 2, kan van het verbod in lid 1
worden afgeweken voor kansspelen die in het kader
van internationale samenwerking met Zweedse deel-
neming worden georganiseerd door een buitenlandse
marktdeelnemer die krachtens de in zijn staat van ves-
tiging toepasselijke regels kansspelen mag organiseren
en op internationaal niveau mag samenwerken.

17  Krachtens § 54, lid 2, van de lotterilag wordt hij
die illegaal met het oog op winst in het kader van een
beroepsmatige activiteit of anderszins de deelneming
aan in het buitenland georganiseerde kansspelen pro-
moot, gestraft met een geldboete of gevangenisstraf van
ten hoogste zes maanden indien de bevordering speci-
fiek op in Zweden wonende deelnemers is gericht.

18  Hoofdstuk 23, § 4, lid 1, van de brottsbalk legt de
aansprakelijkheid voor bepaalde stratbare handelingen
niet alleen bij de dader, maar ook bij wie ze door hulp
of bijstand bevordert. Voorts wordt krachtens lid 2 van
deze paragraaf zelfs wie niet als mededader geldt, ver-
oordeeld wanneer hij een derde tot de inbreuk heeft
aangespoord, de inbreuk heeft veroorzaakt of de dader
om het even welke andere hulp heeft geboden.
Hoofdgedingen en prejudiciéle vragen

19 Sjoberg was ten tijde van de feiten in het hoofd-
geding hoofdredacteur en uitgever van het dagblad
Expressen. Onder zijn uitsluitende verantwoordelijk-
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heid verschenen daarin tussen november 2003 en au-
gustus 2004 advertenties voor door de ondernemingen
Expekt, Unibet, Ladbrokes en Centrebet in het buiten-
land georganiseerde kansspelen.

20 Gerdin was ten tijde van de feiten in het hoofd-
geding hoofdredacteur en uitgever van het dagblad
Aftonbladet. Onder zijn uitsluitende verantwoordelijk-
heid verschenen daarin tussen november 2003 en juni
2004 advertenties voor door de voornoemde onderne-
mingen in het buitenland georganiseerde kansspelen.

21 Expekt, Unibet, Ladbrokes en Centrebet zijn in
andere lidstaten dan het Koninkrijk Zweden gevestigde
particuliere marktdeelnemers die winst nastreven en via
het internet aan met name Zweedse ingezetenen kans-
spelen aanbieden, waaronder sportweddenschappen en
poker.

22 De Aklagare (openbaar ministerie) vervolgde
Sjoberg en Gerdin wegens overtreding van § 54, lid 2,
van de lotterilag, omdat zij illegaal en met winstoog-
merk de deelneming aan in het buitenland
georganiseerde kansspelen door Zweedse ingezetenen
hadden gepromoot.

23 Op 21 juni en 6 september 2005 werden Sjoberg
en Gerdin door Stockholms tingsritt (rechtbank van
eerste aanleg te Stockholm) veroordeeld tot een geld-
boete van 50 000 SEK wegens overtreding van de
lotterilag.

24 Sjoberg en Gerdin stelden tegen hun veroorde-
ling hoger beroep in bij het Svea hovritt (Hof van
beroep te Stockholm), dat evenwel weigerde het hoger
beroep tegen deze twee vonnissen ontvankelijk te ver-
klaren.

25 De Hogsta domstol (hooggerechtshof), waarbij
de betrokkenen hogere voorziening tegen de beslissin-
gen van het Svea hovritt hadden ingesteld, verklaarde
bij beslissing van 5 februari 2008 de bij het Svea ho-
vritt ingestelde hogere beroepen ontvankelijk en wees
de twee zaken dus naar die rechterlijke instantie terug.
26 De Hogsta domstol achtte het in zijn beslissing
onduidelijk of de strafbepalingen van de lotterilag het
promoten van kansspelen al dan niet discriminerend
bestraffen, naar gelang zij in Zweden of in een andere
lidstaat worden georganiseerd. Hoe dan ook rijst de
vraag of de uit § 38 en § 54 van deze wet voortvloeien-
de beperkingen van de vrijheid van dienstverrichting
aanvaardbaar zijn omdat zij vallen onder de uitzonde-
ringen waarin het EG-Verdrag uitdrukkelijk voorziet,
dan wel of zij kunnen worden gerechtvaardigd om
dwingende redenen van algemeen belang.

27 Daarop heeft het Svea hovritt de behandeling
van de zaak geschorst en het Hof de volgende in de
twee hoofdgedingen gelijkluidende prejudiciéle vragen
gesteld:

»l1) Kan discriminatie op grond van nationaliteit op
de nationale markt voor spelen en loterijen in bepaalde
omstandigheden worden aanvaard om dwingende rede-
nen van algemeen belang?

2) Indien het restrictieve beleid op de nationale
markt voor spelen en loterijen verschillende doelstel-
lingen nastreeft, waarvan één de financiering van
sociale activiteiten is, kan deze laatste dan worden ge-

acht een gunstig neveneffect van het restrictieve beleid
te zijn? Zo neen, kan dit restrictieve beleid niettemin
aanvaardbaar zijn indien het doel van financiering van
sociale activiteiten niet als hoofddoel ervan kan worden
beschouwd?

3) Kan de staat als rechtvaardiging van een restric-
tief gokbeleid dwingende redenen van algemeen belang
aanvoeren indien door de staat gecontroleerde onder-
nemingen spelen en loterijen op de markt brengen
waarvan de inkomsten gedeeltelijk toekomen aan de
staat, en een van de doelstellingen daarvan de financie-
ring van sociale activiteiten is? Zo neen, kan dit
restrictieve beleid niettemin aanvaardbaar zijn indien
de financiering van sociale activiteiten niet kan worden
beschouwd als het hoofddoel dat daarmee wordt nage-
streefd?

4) Kan een absoluut verbod van het op de markt
brengen van spelen en loterijen die in een andere lid-
staat worden georganiseerd door een aldaar gevestigd
gokbedrijf dat onder toezicht staat van de autoriteiten
van die lidstaat, evenredig zijn aan het doel, gokactivi-
teiten te controleren en er toezicht op uit te oefenen,
wanneer er niet gelijktijdig beperkingen zijn op het op
de markt brengen van spelen en loterijen die worden
georganiseerd door bedrijven die zijn gevestigd in de
lidstaat met het restrictieve beleid? Hoe moet deze
vraag worden beantwoord wanneer een dergelijke rege-
ling ertoe strekt, het gokken te beperken?

5) Mag een organisator van spelen die een vergun-
ning heeft om in een staat bepaalde spelactiviteiten te
organiseren en onder het toezicht staat van de bevoegde
autoriteiten in die staat, de door hem aangeboden spe-
len in andere lidstaten op de markt brengen via
bijvoorbeeld advertenties in dagbladen, zonder eerst bij
de bevoegde autoriteiten van die staten een vergunning
aan te vragen? Zo ja, betekent dat dan dat de regels van
een lidstaat die strafsancties stellen op de bevordering
van de deelneming aan in het buitenland georganiseer-
de loterijen, een belemmering opleveren van de vrijheid
van vestiging en de vrijheid van dienstverrichting die
nooit kan worden aanvaard op grond van dwingende
redenen van algemeen belang? Is het voor het antwoord
op de eerste vraag van belang of de lidstaat waar de or-
ganisator van spelen is gevestigd, dezelfde dwingende
redenen van algemeen belang aanvoert als de staat waar
die organisator zijn spelactiviteiten op de markt wil
brengen?”

28  Bij beschikking van de president van het Hof van
7 november 2008 zijn de zaken C-447/08 en C-448/08
gevoegd voor de schriftelijke en de mondelinge behan-
deling en voor het arrest.

Beantwoording van de prejudiciéle vragen

Tweede tot en met vijfde vraag

29 Om te beginnen moet worden opgemerkt dat §
38, lid 1, van de lotterilag, op basis waarvan de vervol-
gingen in de hoofdgedingen zijn ingesteld, verbiedt om
zonder bijzondere vergunning met het oog op winst in
het kader van een beroepsmatige activiteit of anders-
zins de deelneming aan op Zweeds grondgebied
georganiseerde niet-toegelaten kansspelen of aan buiten
Zweden georganiseerde kansspelen te promoten.
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30 Vaststaat evenwel dat de vervolgingen in de ken worden aangespoord, en maatschappelijke

hoofdgedingen alleen personen betreffen die kansspe-
len hebben gepromoot die door particuliere
marktdeelnemers met winstoogmerk worden georgani-
seerd in andere lidstaten dan het Koninkrijk Zweden.
Derhalve moet het Hof de vragen van de verwijzende
rechter beantwoorden tegen de achtergrond van die si-
tuatie.

31 Met zijn tweede tot en met vijfde vraag, die sa-
men moeten worden beantwoord alvorens de eerste
vraag wordt onderzocht, moet de verwijzende rechter
dus worden geacht in wezen te willen vernemen of ar-
tikel 49 EG aldus moet worden uitgelegd dat het zich
verzet tegen een regeling van een lidstaat als die in de
hoofdgedingen, die reclame voor door particuliere
marktdeelnemers met winstoogmerk in andere lidstaten
georganiseerde kansspelen verbiedt.

32 Om te beginnen zij eraan herinnerd dat artikel 49
EG de opheffing vereist van iedere beperking van de
vrijheid van dienstverrichting — ook indien deze zonder
onderscheid geldt voor binnenlandse dienstverrichters
en dienstverrichters uit andere lidstaten — die de werk-
zaamheden van de dienstverrichter die in een andere
lidstaat is gevestigd en aldaar rechtmatig gelijksoortige
diensten verricht, verbiedt, belemmert of minder aan-
trekkelijk maakt. De vrijheid van dienstverrichting
komt overigens zowel aan de dienstverrichter als aan de
dienstontvanger ten goede (arrest van 8 september
2009, Liga Portuguesa de Futebol Profissional en
Bwin International, C-42/07, Jurispr. blz. 1-00000,
punt 51, en aldaar aangehaalde rechtspraak).

33 Dienaangaande staat vast dat § 38, lid 1, punt 1,
van de lotterilag, die verbiedt om in Zweden zowel in
andere lidstaten legaal georganiseerde kansspelen als
zonder vergunning in Zweden georganiseerde kansspe-
len te promoten, tot gevolg heeft dat de deelneming van
Zweedse consumenten aan deze spelen wordt beperkt.
Deze bepaling strekt ertoe dat laatstgenoemden alleen
in het kader van het op nationaal niveau toegelaten stel-
sel aan kansspelen deelnemen, zodat met name
particulier winstbejag in deze sector wordt uitgesloten.
34 Deze bepaling beperkt dus de vrijheid van
Zweedse ingezetenen om via internet in andere lidsta-
ten aangeboden diensten te ontvangen. Bovendien
beperkt zij de vrijheid van in andere lidstaten gevestig-
de gokbedrijven om in het Koninkrijk Zweden diensten
te verrichten.

35  Bijgevolg moet worden nagegaan in hoeverre de
beperking in de hoofdgedingen kan worden aanvaard
op grond van de uitzonderingen waarin het EG-Verdrag
uitdrukkelijk voorziet of overeenkomstig de recht-
spraak van het Hof kan worden gerechtvaardigd om
dwingende redenen van algemeen belang.

36 Artikel 46, lid 1, EG, dat krachtens artikel 55 EG
ter zake van toepassing is, voorziet in beperkingen die
gerechtvaardigd zijn uit hoofde van de openbare orde,
de openbare veiligheid en de volksgezondheid. Daar-
naast is in de rechtspraak een aantal dwingende redenen
van algemeen belang aanvaard, zoals het doel de con-
sument te beschermen, fraude te bestrijden, te
voorkomen dat burgers tot geldverkwisting door gok-

problemen in het algemeen te vermijden (zie arrest
van 6 maart 2007, Placanica e.a., C-338/04, C-359/04
en C-360/04, Jurispr. blz. 1-1891, punt 46, en arrest
Liga Portuguesa de Futebol Profissional en Bwin
International, reeds aangehaald, punt 56).

37 In deze context moet worden opgemerkt dat de
kansspelregeling behoort tot de gebieden waarop er
tussen de lidstaten aanzienlijke morele, religieuze en
culturele verschillen bestaan. Bij gebreke van commu-
nautaire harmonisatie op dit gebied staat het aan elke
lidstaat om overeenkomstig zijn eigen waardesysteem
te beoordelen wat noodzakelijk is voor de bescherming
van de betrokken belangen (arrest Liga Portuguesa
de Futebol Profissional en Bwin International, reeds
aangehaald, punt 57).

38  De enkele omstandigheid dat de ene lidstaat voor
een ander stelsel van bescherming heeft gekozen dan de
andere lidstaat, kan geen invloed hebben op de beoor-
deling van de noodzaak en de evenredigheid van de ter
zake getroffen regelingen. Deze dienen enkel te worden
getoetst aan de door de bevoegde autoriteiten van de
betrokken lidstaat nagestreefde doelstellingen en aan
het niveau van bescherming dat zij willen waarborgen
(arrest Liga Portuguesa de Futebol Profissional en
Bwin International, reeds aangehaald, punt 58).

39 De lidstaten zijn derhalve vrij om hun beleids-
doelstellingen op het gebied van kansspelen te bepalen
en om in voorkomend geval het gewenste bescher-
mingsniveau nauwkeurig te omlijnen. De beperkingen
die zij opleggen, moeten evenwel voldoen aan de
voorwaarden die met betrekking tot de evenredigheid
ervan zijn geformuleerd in de rechtspraak van het Hof
(arrest Liga Portuguesa de Futebol Profissional en
Bwin International, reeds aangehaald, punt 59).

40 Met name moet worden onderzocht of in de
hoofdgedingen de door de lotterilag ingevoerde beper-
king van de reclame voor in andere lidstaten dan het
Koninkrijk Zweden door particuliere marktdeelnemers
met het oog op winst georganiseerde kansspelen ge-
schikt is om de verwezenlijking van één of meerdere
door die lidstaat nagestreefde doelen te waarborgen en
of zij niet verder gaat dan ter bereiking daarvan nood-
zakelijk is. Een nationale wetgeving is overigens
slechts geschikt om de verwezenlijking van het betrok-
ken doel te waarborgen wanneer de verwezenlijking
ervan op coherente en systematische wijze wordt nage-
streefd. Dergelijke beperkingen dienen in elk geval
zonder discriminatie te worden toegepast (arrest Liga
Portuguesa de Futebol Profissional en Bwin Inter-
national, reeds aangehaald, punten 60 en 61).

41 Dienaangaande staat volgens de verwijzende
rechter vast dat de uitsluiting van particulier winstbejag
van de kansspelsector een basisbeginsel is van de
Zweedse wetgeving ter zake. In Zweden zijn deze acti-
viteiten ~ voorbehouden aan  organisaties  die
doelstellingen van algemeen nut en algemeen belang
nastreven, en zijn alleen aan openbare of liefdadig-
heidsinstellingen vergunningen voor de organisatie van
kansspelen verleend.
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42 In deze context moet worden opgemerkt dat de dan het promoten van dergelijke zonder vergunning op

rechtspraak het doel om het winstoogmerk bij de ex-
ploitatie van kansspelen strikt te beperken heeft erkend,
daar het Hof een nationale regeling die ertoe strekt te
voorkomen dat loterijen uitsluitend op commerciéle
basis worden geéxploiteerd en worden beheerd door
particuliere organisaties die zelf kunnen beschikken
over de winsten uit deze activiteit, verenigbaar met het
recht van de Unie heeft geacht (zie in die zin arrest van
24 maart 1994, Schindler, C-275/92, Jurispr. blz. I-
1039, punten 57-59).

43 Overwegingen van culturele, zedelijke of religi-
euze aard kunnen namelijk beperkingen op de vrijheid
van dienstverrichting van gokbedrijven rechtvaardigen,
met name voor zover het onaanvaardbaar kan worden
geacht dat particulier profijt wordt getrokken uit de ex-
ploitatie van een maatschappelijke kwaal of uit de
zwakheid van spelers en hun tegenslag. Overeenkom-
stig het eigen waardesysteem van de lidstaten en gelet
op de beoordelingsbevoegdheid waarover zij beschik-
ken, mag een lidstaat dus de exploitatie van kansspelen
beperken door ze aan openbare of liefdadigheidsinstel-
lingen toe te wijzen.

44  In de hoofdgedingen zijn de marktdeelnemers die
de advertenties hebben geplaatst die aanleiding hebben
gegeven tot de vervolging, particuliere ondernemingen
die winst nastreven en die, zoals de Zweedse regering
ter terechtzitting ook heeft bevestigd, krachtens de
Zweedse wetgeving nooit een vergunning voor de ex-
ploitatie van kansspelen hadden kunnen krijgen.

45 Het verbod om diensten van dergelijke markt-
deelnemers bij in Zweden wonende consumenten te
promoten beantwoordt dus aan het doel particulier
winstbejag uit te sluiten van de kansspelsector en kan
ook worden geacht noodzakelijk te zijn om dat doel te
bereiken.

46  Op de tweede tot en met de vijfde vraag moet dus
worden geantwoord dat artikel 49 EG aldus moet wor-
den uitgelegd dat het zich niet verzet tegen een regeling
van een lidstaat als die in de hoofdgedingen, die ver-
biedt om bij ingezetenen van die staat reclame te
maken voor door particuliere marktdeelnemers met
winstoogmerk in andere lidstaten georganiseerde kans-
spelen.

Eerste vraag

47  De eerste vraag betreft het feit dat § 54, lid 2, van
de lotterilag alleen strafsancties oplegt voor het promo-
ten van in een andere lidstaat georganiseerde
kansspelen en niet voor het promoten van dergelijke
zonder vergunning in Zweden georganiseerde spelen,
waarvoor § 52 van de lotterilag alleen een civielrechte-
lijke boete oplegt. De verwijzende rechter vraagt zich
af of dit verschil in door die wet opgelegde sancties een
met artikel 49 EG onverenigbare discriminatie oplevert.
48  De eerste vraag moet bijgevolg in die zin worden
begrepen dat de verwijzende rechter daarmee in wezen
wenst te vernemen of artikel 49 EG aldus moet worden
uitgelegd dat het zich verzet tegen een regeling van een
lidstaat die kansspelen onderwerpt aan een stelsel van
exclusieve rechten en die het promoten van deze in een
andere lidstaat georganiseerde spelen strenger bestraft

het nationale grondgebied georganiseerde spelen.

49  Hoewel het strafrecht in beginsel tot de bevoegd-
heid van de lidstaten behoort, stelt het recht van de
Unie volgens vaste rechtspraak grenzen aan die be-
voegdheid. Het strafrecht mag namelijk de door het
recht van de Unie gewaarborgde fundamentele vrijhe-
den niet beperken (arrest Placanica e.a., reeds
aangehaald, punt 68).

50 Voorts blijkt uit de rechtspraak van het Hof dat
de door de lidstaten met het oog op doelstellingen van
algemeen belang opgelegde beperkingen zonder dis-
criminatie  moeten  worden  toegepast  (reeds
aangehaalde arresten Placanica e.a., punt 49, en Liga
Portuguesa de Futebol Profissional en Bwin Inter-
national, punt 60).

51  Indit verband zijn de Zweedse regering enerzijds
en Sjoberg en Gerdin anderzijds het erover oneens of
de Zweedse wetgeving, met name hoofdstuk 23, § 4,
van de brottsbalk, voor het promoten van zonder ver-
gunning in Zweden georganiseerde kansspelen
gelijkwaardige sancties oplegt als die waarin § 54, lid
2, van de lotterilag voorziet voor het promoten van der-
gelijke in een andere lidstaat georganiseerde spelen.

52 Volgens de Zweedse regering is het promoten
van zonder vergunning in Zweden georganiseerde
kansspelen krachtens hoofdstuk 23, § 4, van de brotts-
balk strafbaar als medeplichtigheid aan het in
hoofdstuk 16, § 14, van dit wetboek bedoelde strafbare
feit van illegale kansspelactiviteiten of aan het in § 54,
lid 1, van de lotterilag bedoelde strafbare feit van orga-
nisatie van niet-toegelaten kansspelen of van bezit van
bepaalde soorten gokautomaten.

53 Sjoberg en Gerdin betwisten daarentegen dat
hoofdstuk 23, § 4, van de brottsbalk van toepassing is
op het promoten van zonder vergunning in Zweden ge-
organiseerde kansspelen. Volgens hen staat op dat
promoten geen enkele sanctie, ongeacht of de kansspe-
len zijn toegelaten of niet. Volgens Gerdin is deze
bepaling alleen van toepassing op het verlenen van hulp
bij de organisatie van verboden kansspelen, maar niet
op het promoten ervan.

54  In dat verband moet eraan worden herinnerd dat
het bij artikel 267 VWEU ingevoerde stelsel van sa-
menwerking op een duidelijke scheiding van de taken
van de nationale rechter en van het Hof berust. In het
kader van een procedure krachtens dit artikel is de uit-
legging van nationale bepalingen een zaak van de
nationale rechter en niet van het Hof (zie in die zin
reeds aangehaalde arresten Placanica e.a., punt 36, en
Liga Portuguesa de Futebol Profissional en Bwin
International, punt 37).

55  Bijgevolg staat het aan de verwijzende rechter na
te gaan of de toepasselijke nationale wetgeving de twee
betrokken overtredingen, hoewel zij onder verschillen-
de regelingen vallen, gelijkwaardig behandelt. Hij zal
in het bijzonder moeten nagaan of de bevoegde autori-
teiten deze overtredingen in de praktijk met dezelfde
bekwame spoed vervolgen en de bevoegde rechters ge-
lijkwaardige straffen opleggen.
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56  Zoals de advocaat-generaal in de punten 81 tot en
met 85 van zijn conclusie opmerkt, kan de nationale
regeling, indien de twee betrokken overtredingen gelijk
worden behandeld, niet discriminerend worden geacht,
hoewel de bepalingen die aan de vervolgingen ten
grondslag liggen en de toepasselijke sancties bevatten
in verschillende wetteksten staan. Indien personen die
zonder vergunning in Zweden georganiseerde kansspe-
len promoten, minder streng worden bestraft dan
personen die reclame maken voor dergelijke in andere
lidstaten georganiseerde spelen, is deze regeling daar-
entegen discriminerend en is § 54, lid 2, van de
lotterilag in strijd met artikel 49 EG, zodat hij niet kan
worden tegengeworpen aan hen die in de hoofdgedin-
gen worden vervolgd.

57 Op de eerste vraag moet dan ook worden geant-
woord dat artikel 49 EG aldus moet worden uitgelegd
dat het zich verzet tegen een regeling van een lidstaat
die kansspelen onderwerpt aan een stelsel van exclu-
sieve rechten en die het promoten van deze in een
andere lidstaat georganiseerde spelen strenger bestraft
dan het promoten van dergelijke zonder vergunning op
het nationale grondgebied georganiseerde spelen. Het
staat aan de verwijzende rechter na te gaan of dit bij de
nationale regeling in de hoofdgedingen het geval is.
Kosten

58  Ten aanzien van de partijen in de hoofdgedingen
is de procedure als een aldaar gerezen incident te be-
schouwen, zodat de nationale rechterlijke instantie over
de kosten heeft te beslissen. De door anderen wegens
indiening van hun opmerkingen bij het Hof gemaakte
kosten komen niet voor vergoeding in aanmerking.

Het Hof (Vierde kamer) verklaart voor recht:

1) Artikel 49 EG moet aldus worden uitgelegd dat
het zich niet verzet tegen een regeling van een lidstaat
als die in de hoofdgedingen, die verbiedt om bij ingeze-
tenen van die staat reclame te maken voor door
particuliere marktdeelnemers met winstoogmerk in an-
dere lidstaten georganiseerde kansspelen.

2) Artikel 49 EG moet aldus worden uitgelegd dat
het zich verzet tegen een regeling van een lidstaat die
kansspelen onderwerpt aan een stelsel van exclusieve
rechten en die het promoten van deze in een andere lid-
staat georganiseerde spelen strenger bestraft dan het
promoten van dergelijke zonder vergunning op het na-
tionale grondgebied georganiseerde spelen. Het staat
aan de verwijzende rechter na te gaan of dit bij de nati-
onale regeling in de hoofdgedingen het geval is.

Conclusie A-G Y. Bot

van 23 februari 2010 1(1)

Gevoegde zaken C-447/08 en C-448/08

[...] Sjoberg (C-447/08)

[...] Gerdin (C-448/08)

tegen

Aklagaren

[verzoek van het Svea hovritt (Zweden) om een preju-
diciéle beslissing]

,.Kansspelen — Exploitatie van kansspelen via internet
— Verbod op bevordering van deelneming aan buiten-
landse loterij — Beperking van vrij verrichten van
diensten — Bescherming van openbare orde — Non-
discriminatie

1. De onderhavige zaken betreffen andermaal de
beoordeling van de verenigbaarheid met het gemeen-
schapsrecht van de wettelijke regeling van een lidstaat
inzake kansspelen in het bijzondere geval van via het
internet aangeboden spelen.

2. Zij betreffen de Zweedse wettelijke regeling in-
zake weddenschappen, die in het kader van een
regeling van exclusieve rechten de promoting in Zwe-
den van buiten deze lidstaat georganiseerde loterijen
verbiedt en met straf bedreigt. Aanleiding zijn strafver-
volgingen tegen twee uitgevers van twee Zweedse
dagbladen wegens reclame in hun kranten voor wed-
denschappen die door verschillende in andere lidstaten
gevestigde gokbedrijven via het internet worden aange-
boden.

3. De verwijzende rechter vraagt zich af of de wet-
telijke bepalingen die aan deze vervolgingen ten
grondslag liggen en meer bepaald die waarin de straf-
fen worden vastgelegd die van toepassing zijn op de
promoting in Zweden van buiten deze lidstaat georga-
niseerde spelen, verenigbaar zijn met de vrijheid van
dienstverrichting en de vrijheid van vestiging. Hij stelt
het Hof vijf prejudiciéle vragen over de volgende twee
vraagpunten.

4. Kan in de eerste plaats de Zweedse wettelijke
regeling die kansspelen onderwerpt aan een regeling
van exclusieve rechten met het oog op criminaliteitsbe-
strijding en consumentenbescherming, worden geacht
evenredig te zijn aan deze oogmerken, hoewel zij ook
tot doel heeft sociale activiteiten te financieren, de
winst van de leveranciers van toegelaten spelen gedeel-
telijk de staat toekomt en de bevoegde autoriteiten het
op de markt brengen van spelen door de erkende aan-
bieders aan geen enkele beperking onderwerpen?
Verzet bovendien het feit dat een bedrijf dat spelen via
het internet exploiteert in de lidstaat waar het is geves-
tigd, in deze lidstaat zijn activiteiten mag uitoefenen,
zich ertegen dat een andere lidstaat de promoting van
onlinespelen van dit bedrijf op zijn grondgebied ver-
biedt?

5. Is in de tweede plaats de betrokken wettelijke
regeling verenigbaar met het gemeenschapsrecht, hoe-
wel zij alleen de promoting van in andere lidstaten
georganiseerde loterijen en niet de reclame voor in
Zweden zonder vergunning georganiseerde loterijen
met straf bedreigt?

6. Na de verwijzingsbeslissingen heeft het Hof het
arrest van 8 september 2009, Liga Portuguesa de Fute-
bol Profissional en Bwin International(2), gewezen. In
dat arrest heeft het Hof in wezen verklaard dat wegens
de bijzondere gevaren van via het internet aangeboden
kansspelen een lidstaat die met het oog op de bescher-
ming van consumenten tegen het risico van fraude en
criminaliteit heeft besloten om het exclusieve recht om
deze spelen te exploiteren, voor te behouden aan een
marktdeelnemer die zijn activiteit onder de strenge con-
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trole van de overheid uitoefent, andere marktdeelne-
mers die in andere lidstaten zijn gevestigd waar zij
soortgelijke diensten legaal verrichten, mocht verbie-
den hun spelen op het internet aan te bieden aan op zijn
grondgebied wonende personen.

7. In de onderhavige conclusie zal ik erop wijzen
dat het antwoord op de vragen van de verwijzende
rechter inzake de evenredigheid van zijn wettelijke re-
geling, voor zover zij een verbod bevat op promoting
van internetspelen die worden aangeboden door in an-
dere lidstaten gevestigde bedrijven, kan worden
afgeleid uit voormeld arrest Liga Portuguesa de Futebol
Profissional en Bwin International. Ik zal het Hof in
overweging geven voor recht te verklaren dat het ge-
meenschapsrecht, in casu artikel 49 EG, zich niet verzet
tegen een dergelijke wettelijke regeling, wanneer zij tot
doel en tot gevolg heeft dat de consument wordt be-
schermd tegen de risico’s van fraude en criminaliteit
van internetspelen.

8. Ik zal in antwoord op het tweede vraagpunt er
vervolgens op wijzen dat de maatregelen die zijn ge-
nomen om de effectieve toepassing van een dergelijke
regeling te garanderen, niet discriminerend mogen zijn.
Daaruit zal ik afleiden dat artikel 49 EG zich verzet te-
gen een regeling van een lidstaat die de promoting van
internetspelen die worden georganiseerd door een in
een andere lidstaat gevestigd bedrijf wel, maar de re-
clame voor dergelijke spelen die zonder vergunning op
het nationale grondgebied worden georganiseerd, niet

met straf bedreigt.
I — Toepasselijke bepalingen
9. De Zweedse wet op de loterijen (lotterilag)(3)

regelt in beginsel alle vormen van kansspelen voor het
grote publiek in Zweden, zoals weddenschappen, lotto,
bingo, gokautomaten en roulette.

10. Het doel van het Zweedse kansspelbeleid is als
volgt samengevat in de parlementaire voorbereiding
van de lotterilag:

,Doel van het kansspelbeleid is [...] in de toekomst een
gezonde en veilige kansspelmarkt waarop in gecontro-
leerde vorm wordt tegemoetgekomen aan het belang
van sociale bescherming en aan de vraag naar spelen.
Winst uit spelen moet worden beschermd en moet altijd
worden bestemd voor doelstellingen van algemeen be-
lang of algemeen nut, dat wil zeggen het
verenigingsleven, de paardensport en de staat. Zoals tot
dusver moet voorrang worden gegeven aan overwegin-
gen van sociale bescherming en tegelijk aan het belang
van een gevarieerd aanbod aan spelen, rekening hou-
dend met het gevaar van fraude en illegale spelen.”

11. De lotterilag strekt dus ertoe, aldus de verwij-
zende rechter, de criminaliteit alsook de ongunstige
sociale en economische gevolgen te bestrijden, de be-
langen van de consumenten te beschermen en de
inkomsten uit loterijen te gebruiken voor doeleinden
van algemeen belang of van algemeen nut.

12.  De bepalingen van de lotterilag die in de onder-
havige zaken relevant zijn, betreffen enerzijds het
vereiste van vergunning voor de organisatie van kans-
spelen en anderzijds het verbod op promoting van
dergelijke spelen.

A —  Vereiste van vergunning voor de organisatie
van kansspelen

13. § 9 van de lotterilag vereist voor de organisatie
van kansspelen in Zweden in beginsel een vergunning.
14. Krachtens § 15 van de lotterilag kan een ver-

gunning worden verleend aan een rechtspersoon naar
Zweeds recht zonder winstoogmerk waarvan het statu-
taire hoofddoel is, in Zweden doelstellingen van
algemeen nut na te streven, en die activiteiten uitoefent
die vooral die doelstellingen dienen. Krachtens § 45
van de lotterilag kan de Zweedse regering ook bijzon-
dere vergunningen voor de organisatie van kansspelen
verlenen in andere gevallen dan die genoemd in de lot-
terilag.

15. Overeenkomstig het beginsel dat de kansspel-
markt alleen doelstellingen van algemeen belang of
algemeen nut mag dienen, is de Zweedse markt opge-
splitst ~ tussen  enerzijds  verenigingen  zonder
winstoogmerk die in Zweden doelstellingen van alge-
meen nut nastreven, waaraan krachtens § 15 van de
lotterilag vergunningen zijn verleend, en anderzijds
twee marktdeelnemers die in handen zijn van de staat
of waarover de staat de grootste zeggenschap heeft,
namelijk het overheidsbedrijf voor spelen AB Svenska
Spel en de gemengde vennootschap AB Trav och Ga-
lopp, die wordt gecontroleerd door de staat en de
organisaties voor paardensport, die in het bezit zijn van
krachtens § 45 van de lotterilag verleende bijzondere
vergunningen.

16.  De Zweedse regering verstrekte de volgende na-
dere toelichtingen.

17.  Weddenschappen op sportevenementen en poker
via het internet kunnen slechts worden georganiseerd
met een krachtens § 45 van de lotterilag verleende bij-
zondere vergunning. Alleen AB Svenska Spel en AB
Trav och Galopp konden dus voor de organisatie van
dit soort spelen worden gemachtigd. Ten tijde van de
feiten die tot de hoofdgedingen hebben geleid, was
geen enkele vergunning voor pokerspelen via het inter-
net verleend. Eerst in november 2005 kreeg AB
Svenska Spel een dergelijke vergunning voor de duur
van twee jaar.

18.  Tot de vergunningsvoorwaarden behoren vereis-
ten inzake aanvaarde sociale verantwoordelijkheid,
bescherming van consumenten, met name van minder-
jarigen, en beperkingen inzake uitgekeerde prijzen om
gokverslaving te bestrijden en criminaliteit te voorko-
men. De vergunningen leggen de marktdeelnemers
bovendien beperkingen op voor het op de markt bren-
gen van hun spelen.

19. Krachtens § 48 van de lotterilag is een over-
heidsinstantie, de Lotteriinspektion (loterij- en
kansspeleninspectie), verantwoordelijk voor het centra-
le toezicht op de naleving van de lotterilag. Bovendien
mag de Lotteriinspektion op basis van de lotterilag re-
gelingen inzake de noodzakelijke controle en
huishoudelijke aangelegenheden voor de verschillende
spelen opstellen. Zij oefent ook toezicht op de activiteit
van AB Svenska Spel uit en voert inspecties en perma-
nente controles uit.
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20. De staat oefent bovendien als aandeelhouder de bestuursrechtelijke boeten onvoldoende doeltreffend

toezicht uit op AB Svenska Spel door richtsnoeren voor
haar te geven. Op grond van deze richtsnoeren moet
AB Svenska Spel verantwoordelijkheid aan de dag leg-
gen wanneer zij haar spelen op de markt brengt,
hetgeen ook een sociale taak meebrengt, waarbij zij
zich niet al te opdringerig mag gedragen.

21. Krachtens hoofdstuk 16, § 14, van het wetboek
van strafrecht (brottsbalk)(4) levert de organisatie van
kansspelen zonder vergunning in Zweden het stratbare
feit van illegale kansspelactiviteiten op. Hierop staat
een geldboete of een gevangenisstraf van ten hoogste
twee jaar. Wordt het strafbare feit als ernstig be-
schouwd, dan staat daarop krachtens hoofdstuk 16, §
14a, van de brottsbalk als illegale kansspelactiviteiten
in een ernstig geval een gevangenisstraf van zes maan-
den tot vier jaar.

22. Bovendien wordt krachtens § 54, lid 1, van de
lotterilag hij die opzettelijk of door grove nalatigheid
illegale kansspelen organiseert of bepaalde soorten
gokautomaten onrechtmatig in zijn bezit heeft, gestraft
met een geldboete of gevangenisstraf van ten hoogste
zes maanden.

23.  Daar de lotterilag alleen op het Zweedse grond-
gebied van toepassing is, geldt het verbod om zonder
vergunning kansspelen te organiseren niet voor in het
buitenland georganiseerde spelen. Dit verbod is even-
min van toepassing op vanuit een andere lidstaat aan
Zweedse consumenten via het internet aangeboden spe-
len en de lotterilag verbiedt Zweedse spelers niet aan
buitenlandse kansspelen deel te nemen. Zo ook geeft
een krachtens de lotterilag verleende vergunning aan de
houder ervan een recht om alleen op het territoriale
toepassingsgebied van de lotterilag, namelijk op het
Zweedse grondgebied, speldiensten aan te bieden.

B - Verbod op promoting van kansspelen

24, § 38, lid 1, punt 1, van de lotterilag verbiedt om
zonder bijzondere vergunning met het oog op winst in
het kader van een beroepsmatige activiteit of anders-
zins de deelneming aan zonder vergunning op Zweeds
grondgebied georganiseerde kansspelen of aan buiten
Zweden georganiseerde kansspelen te bevorderen.

25.  Krachtens § 54, lid 2, van de lotterilag wordt hij
die illegaal met het oog op winst in het kader van een
beroepsmatige activiteit of anderszins de deelneming
aan in het buitenland georganiseerde kansspelen bevor-
dert, gestraft met een geldboete of gevangenisstraf van
ten hoogste zes maanden indien de bevordering speci-
fiek op in Zweden wonende deelnemers is gericht.

26.  De verwijzende rechter preciseert dat deze bepa-
ling is ingevoerd bij een amendement dat op 1 januari
1999 van kracht werd. Hij wijst erop dat de oude wet
op de loterijen(5) de promoting van zowel op het natio-
nale grondgebied als in het buitenland georganiseerde
kansspelen strafbaar stelde. Bij de invoering van de lot-
terilag werd de promoting uit het strafrecht gehaald,
daar het aantal overtredingen gering was en een be-
stuursrechtelijke boete veelal volstond om het beoogde
resultaat te bereiken.

27. De promoting van in het buitenland georgani-
seerde kansspelen is opnieuw strafbaar gesteld, omdat

bleken alsook omdat de Lotteriinspektion buitenlandse
spelen niet kan controleren en de Zweedse consument
niet kan beschermen.

28.  Volgens de verwijzende rechter heeft de Zweed-
se regering er bovendien op gewezen dat de
doelstelling om de winsten uit de spelen te bestemmen
voor het algemeen belang of het algemeen nut niet kon
worden bereikt indien buitenlandse organisatoren toe-
gang kregen tot de Zweedse markt en bovendien
omvangrijke inkomsten het grondgebied van het Ko-
ninkrijk Zweden dreigden te verlaten.

Il — Feiten, procesverloop in de hoofdgedingen en
prejudiciéle vragen

29.  Sjoberg en Gerdin waren hoofdredacteur en uit-
gever van de dagbladen Expressen respectievelijk
Aftonbladet. Tussen november 2003 en augustus 2004
publiceerden zij in de sportkatern van hun dagbladen
op het Zweedse publiek gerichte advertenties voor lote-
rijen die werden aangeboden op de internetsites van de
in andere lidstaten gevestigde bedrijven Expekt, Uni-
bet, Ladbrokes en Centrebet. Volgens de Zweedse
regering zijn deze bedrijven gevestigd in Malta en in
het Verenigd Koninkrijk.

30. De Aklagare (openbaar ministerie) vervolgde
Sjoberg en Gerdin op basis van § 54, lid 2, van de lotte-
rilag, omdat zij met het oog op winst opzettelijk en
illegaal de deelneming aan in het buitenland georgani-
seerde kansspelen hadden bevorderd. Zij werden door
Stockholms tingsrétt (rechtbank van eerste aanleg te
Stockholm) elk veroordeeld tot betaling van een geld-
boete van 50 maal het dagtarief van 1 000 SEK wegens
overtreding van de lotterilag.

31.  Sjoberg en Gerdin stelden beroep in bij het Svea
hovritt (hof van beroep te Stockholm) (Zweden), dat
aanvankelijk in de twee zaken toestemming voor het
beroep weigerde. Zij betwistten deze weigering bij de
Hogsta domstol (Hooggerechtshof), dat besliste dat het
beroep ontvankelijk was en de zaak verwees naar het
Svea hovritt.

32. De Hogsta domstol motiveerde deze beslissing
vooral aldus dat ’[o]nduidelijk is of de strafbepalingen
van de lotterilag een basis vormen voor een niet-
discriminerende toepassing wanneer er sprake is van de
bevordering van de deelneming aan zonder vergunning
op het nationale grondgebied georganiseerde loterijen
enerzijds en in het buitenland georganiseerde loterijen
anderzijds. [...] Hoe dan ook rijst bovendien de vraag of
de beperkingen van de vrijheid van dienstverrichting in
§ 38 en § 54 van de lotterilag kunnen worden aanvaard
omdat zij vallen onder de uitzonderingen waarin het
EG-Verdrag uitdrukkelijk voorziet of omdat zij ge-
rechtvaardigd kunnen worden door dwingende redenen
van algemeen belang en dus evenredig kunnen worden
geacht”.

33.  Sjoberg en Gerdin hebben voor het Svea hovritt
enerzijds gesteld dat de lotterilag duidelijk discrimine-
rend is omdat § 54, lid 2, ervan alleen de promoting
van in het buitenland georganiseerde loterijen betreft en
op de promoting van zonder vergunning in Zweden ge-
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organiseerde spelen slechts een bestuursrechtelijke boe-
te staat.

34. Anderzijds hebben zij gesteld dat de lotterilag
ook in strijd is met artikel 49 EG daar zij, zoals blijkt
uit de parlementaire voorbereiding daarvan, onder meer
tot doel heeft de staat en de verenigingen inkomsten te
verzekeren. Dit doel kan dus niet worden beschouwd
als louter een ,,gunstig neveneffect” in de zin van het
arrest Gambelli e.a.(6) Bovendien, aldus Sjoberg en
Gerdin, voeren de door het Koninkrijk Zweden gecon-
troleerde gokbedrijven intensief en grootschalig
marketing om consumenten tot deelneming aan de door
hen aangeboden spelen aan te zetten, zodat de lotterilag
niet beantwoordt aan het doel om de gelegenheden tot
spelen op samenhangende en stelselmatige wijze te be-
perken, zoals wordt vereist door de rechtspraak.(7)

35. Volgens de Aklagare schendt de lotterilag niet
het beginsel van non-discriminatie, omdat enerzijds §
38, lid 1, punt 1, ervan zonder onderscheid de promo-
ting van zonder vergunning in Zweden georganiseerde
kansspelen en die van buiten Zweden georganiseerde
kansspelen verbiedt, en anderzijds hij die de deelne-
ming bevordert aan een zonder vergunning op het
Zweedse grondgebied georganiseerd kansspel kan wor-
den veroordeeld wegens medeplichtigheid aan een
strafbaar feit.

36. Derhalve heeft het Svea hovriétt de behandeling
van de zaak geschorst en het Hof de volgende prejudi-
ciéle vragen gesteld:

»l) Kan discriminatie op grond van nationaliteit op
de nationale markt voor spelen en loterijen in bepaalde
omstandigheden worden aanvaard om dwingende rede-
nen van algemeen belang?

2) Indien het restrictieve beleid op de nationale
markt voor spelen en loterijen verschillende doelstel-
lingen nastreeft, waarvan één de financiering van
sociale activiteiten is, kan deze laatste dan worden ge-
acht een gunstig neveneffect van het restrictieve beleid
te zijn? Zo neen, kan dit restrictieve beleid niettemin
aanvaardbaar zijn indien het doel van financiering van
sociale activiteiten niet als hoofddoel ervan kan worden
beschouwd?

3) Kan de staat als rechtvaardiging van een restric-
tief gokbeleid dwingende redenen van algemeen belang
aanvoeren indien door de staat gecontroleerde onder-
nemingen spelen en loterijen op de markt brengen
waarvan de inkomsten gedeeltelijk toekomen aan de
staat, en een van de doelstellingen daarvan de financie-
ring van sociale activiteiten is? Zo neen, kan dit
restrictieve beleid niettemin aanvaardbaar zijn indien
de financiering van sociale activiteiten niet kan worden
beschouwd als het hoofddoel dat daarmee wordt nage-
streefd?

4) Kan een absoluut verbod van het op de markt
brengen van spelen en loterijen die in een andere lid-
staat worden georganiseerd door een aldaar gevestigd
gokbedrijf dat onder toezicht staat van de autoriteiten
van die lidstaat, evenredig zijn aan het doel, gokactivi-
teiten te controleren en er toezicht op uit te oefenen,
wanneer er niet gelijktijdig beperkingen zijn op het op
de markt brengen van spelen en loterijen die worden

georganiseerd door bedrijven die zijn gevestigd in de
lidstaat met het restrictieve beleid? Hoe moet deze
vraag worden beantwoord wanneer een dergelijke rege-
ling ertoe strekt, het gokken te beperken?

5) Mag een organisator van spelen die een vergun-
ning heeft om in een staat bepaalde spelactiviteiten te
organiseren en onder het toezicht staat van de bevoegde
autoriteiten in die staat, de door hem aangeboden spe-
len in andere lidstaten op de markt brengen via
bijvoorbeeld advertenties in dagbladen, zonder eerst bij
de bevoegde autoriteiten van die staten een vergunning
aan te vragen? Zo ja, betekent dat dan dat de regels van
een lidstaat die strafsancties stellen op de bevordering
van de deelneming aan in het buitenland georganiseer-
de loterijen, een belemmering opleveren van de vrijheid
van vestiging en de vrijheid van dienstverrichting die
nooit kan worden aanvaard op grond van dwingende
redenen van algemeen belang? Is het voor het antwoord
op de eerste vraag van belang of de lidstaat waar de or-
ganisator van spelen is gevestigd, dezelfde dwingende
redenen van algemeen belang aanvoert als de staat waar
die organisator zijn spelactiviteiten op de markt wil

brengen?”
111 — Analyse
37. Voor de bespreking van de prejudiciéle vragen

van de verwijzende rechter zal ik eerst uiteenzetten dat
de verenigbaarheid van de betrokken bepalingen met de
verkeersvrijheden moet worden getoetst aan de vrijheid
van dienstverrichting in de zin van artikel 49 EG, en
daarna ingaan op de grote lijnen van de rechtspraak in-
zake kansspelen op basis waarvan deze vragen moeten
worden onderzocht.

38. Wat het eerste punt betreft, blijkt uit de door de
verwijzende rechter verstrekte inlichtingen dat de aan
verzoekers in de hoofdgedingen verweten reclame
kansspelen betreft die op de internetsites van verschil-
lende in andere lidstaten gevestigde aanbieders van
spellen worden aangeboden. Volgens de rechtspraak
vallen kansspelen die door dergelijke aanbieders op
hun internetsite, en dus zonder hun lidstaat te verlaten,
worden aangeboden aan in een lidstaat, in casu het Ko-
ninkrijk Zweden, wonende ontvangers, binnen de
werkingssfeer van de vrijheid van dienstverrichting.(8)
39. Vervolgens heeft het Hof aanvaard dat een
marktdeelnemer die als tussenpersoon van een in een
andere lidstaat gevestigde aanbieder van spelen op-
treedt, zich in het kader van deze activiteit van
tussenpersoon tegenover zijn staat op artikel 49 EG kan
beroepen.(9) Deze analyse kan worden uitgebreid tot
degenen die reclamediensten verrichten wanneer zij een
in een andere lidstaat gevestigde marktdeelnemer pro-
moten om deze in staat te stellen zijn activiteiten in hun
staat te ontwikkelen.

40.  Bovendien hebben de betrokken bepalingen van
de lotterilag, namelijk § 38, die de promoting in Zwe-
den verbiedt van in deze lidstaat zonder vergunning en
in andere lidstaten georganiseerde kansspelen, alsook §
54, lid 2, die een strafsanctie stelt op de promoting in
Zweden van in het buitenland georganiseerde kansspe-
len, tot doel en tot gevolg dat de deelneming van
Zweedse consumenten aan deze spelen wordt beperkt.
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Zij beogen Zweedse consumenten alleen in het kader
van het toegestane nationale stelsel aan kansspelen te
laten deelnemen. Deze bepalingen beperken dus de
vrijheid van dienstverrichting in Zweden voor in andere
lidstaten gevestigde aanbieders van kansspelen.

41.  Wat het tweede punt betreft, staat vast dat kans-
spelen geen gewone economische activiteit vormen.

42. Volgens vaste rechtspraak mogen de lidstaten,
gelet op het gebrek aan communautaire harmonisatie
ter zake, de organisatie en exploitatie van deze activi-
teit op hun grondgebied beperken ter bescherming van
de openbare orde tegen de gevaren voor criminaliteit en
fraude alsook van de consument tegen een overdreven
aansporing tot gokken.(10) Zij kunnen ook om overwe-
gingen van zedelijke, religieuze of culturele aard
beslissen dat kansspelen geen bron van individueel pro-
fijt mogen vormen, maar alleen doelen van algemeen
belang ten goede mogen komen.(11)

43. Willen de door een lidstaat daartoe vastgestelde
beperkingen van de verkeersvrijheden verenigbaar zijn
met het gemeenschapsrecht, dan is het evenwel van be-
lang dat zij niet discriminerend zijn.(12) Zij moeten
ook geschikt zijn om te garanderen dat de nagestreefde
doelstellingen worden bereikt, en evenredig zijn.(13)
44. Wat deze laatste voorwaarde betreft, is evenwel
aanvaard dat de lidstaten op het bijzondere gebied van
de kansspelen over een ruime beoordelingsvrijheid be-
schikken, niet alleen om het niveau van bescherming
van de openbare orde en van de consumenten te bepa-
len dat zij op hun grondgebied wensen in te voeren,
maar ook om de daartoe te gebruiken middelen te kie-
zen.(14)

45. In het kader van deze beoordelingsbevoegdheid
kan een lidstaat als het Koninkrijk Zweden het exclu-
sieve recht om kansspelen te exploiteren voorbehouden
aan bedrijven die hem toebehoren of aan entiteiten
zonder winstoogmerk die onder zijn toezicht staan. Een
lidstaat kan namelijk de activiteit van dergelijke licha-
men gemakkelijker sturen en controleren dan die van
een particuliere marktdeelnemer die een economisch
belang nastreeft, zodat een dergelijk stelsel een betere
bescherming van de consumenten tegen het gevaar van
gokverslaving en van de openbare orde tegen het ge-
vaar van fraude en illegale spelen kan waarborgen.(15)
Hiermee kan ook de ermee gemaakte winst volledig
voor doelen van algemeen nut worden gebruikt.(16)

46. In voormeld arrest Liga Portuguesa de Futebol
Profissional en Bwin International heeft het Hof de
volgende verduidelijkingen gegeven over de maatrege-
len die een lidstaat mag nemen ten aanzien van de
kansspelen die via het internet worden aangeboden
door in andere lidstaten gevestigde bedrijven.

47. De zaak die tot dat arrest heeft geleid, betrof de
Portugese wettelijke regeling die aan het Departamento
de Jogos da Santa Casa da Misericordia de Lisboa
(hierna: ,,Santa Casa”), een rechtspersoon van openbaar
nut, het exclusieve recht voorbehoudt om kansspelen in
de vorm van loterijen, lottospelen en sportwedden-
schappen te exploiteren. Dit exclusieve recht is
uitgebreid tot de exploitatie van deze spelen via het in-
ternet.

48. In geding was of dit monopolie kon worden te-
gengeworpen aan een in Gibraltar gevestigde aanbieder
van online-spelen die kansspelen via het internet aan in
Portugal wonende consumenten wenste aan te bieden.
Die aanbieder alsook de Liga Portuguesa de Futebol
Profissional, waarmee hij een sponsoringcontract had
gesloten, betwistten de hun door Santa Casa wegens
schending van zijn monopolie op de exploitatiec van
kansspelen via het internet opgelegde geldboeten.

49. Volgens de Portugese regering en Santa Casa
was het hoofddoel van de nationale wettelijke regeling
de criminaliteitsbestrijding, meer bepaald de bescher-
ming van de consumenten van kansspelen tegen bedrog
door de organisatoren daarvan. Zij verklaarden dat de
wettelijke voorwaarden waaronder Santa Casa zijn ac-
tiviteiten uitoefent, de staat afdoende garanderen dat de
regels tot bescherming van de eerlijkheid van de door
Santa Casa georganiseerde spelen werden nageleefd.
Volgens de Portugese regering beschikken de autoritei-
ten van een lidstaat niet over dezelfde mogelijkheden
van controle op buiten hun nationaal grondgebied ge-
vestigde aanbieders van spelen via het internet.

50. Om te beginnen herinnerde het Hof eraan dat
criminaliteitsbestrijding een reden kan zijn die de be-
perking inzake de marktdeelnemers die kansspelen
mogen aanbieden, kan rechtvaardigen, en dat het heeft
aanvaard dat de regulering van de spelen in een stelsel
van exclusieve rechten de exploitatie ervan in een be-
heersbare bedding kon leiden en het risico kon
voorkomen dat deze exploitatic criminele doeleinden
zou dienen.

51. Het Hof stelde vervolgens vast dat, gelet op de
bepalingen die de werking van Santa Casa regelen, het
verlenen van een monopolie voor de exploitatie van
kansspelen via het internet aan een dergelijke door de
overheid streng gecontroleerde marktdeelnemer de ex-
ploitatie van deze spelen in een beheersbare bedding
kon leiden, en geschikt kon zijn om de consumenten te
beschermen tegen risico’s van fraude.(17)

52. Wat de noodzaak van een dergelijk monopolie
betreft, was het Hof van oordeel dat bij gebrek aan
harmonisatie op het gebied van kansspelen via het in-
ternet een lidstaat ervan mocht uitgaan dat het enkele
feit dat een marktdeelnemer dergelijke spelen legaal
aanbiedt in een andere lidstaat, waar hij is gevestigd en
in beginsel reeds is onderworpen aan wettelijke voor-
waarden en aan controles door de bevoegde autoriteiten
van deze laatste staat, niet kan worden beschouwd als
een afdoende waarborg dat de nationale consumenten
worden beschermd tegen het risico van fraude en cri-
minaliteit, gelet op de moeilijkheden voor de
autoriteiten van de lidstaat van vestiging om de profes-
sionele  kwaliteiten en  integriteit van  de
marktdeelnemers te beoordelen.(18)

53. Bovendien heeft het Hof verklaard dat via het
internet toegankelijke kansspelen andere en ernstigere
risico’s van fraude door marktdeclnemers jegens con-
sumenten meebrengen in vergelijking met de
traditionele kansspelmarkten, omdat er geen direct con-
tact is tussen de consument en de marktdeelnemer.(19)
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54.  Het Hof heeft daaruit afgeleid dat de in die zaak
aan de orde zijnde beperking, gelet op de bijzonderhe-
den van het aanbod van spelen via het internet,
gerechtvaardigd kon worden geacht door het doel om
fraude en criminaliteit te bestrijden.

55. Dat arrest leert mijns inziens het volgende. Al-
lereerst was het Hof van oordeel dat internetspelen
grotere risico’s van fraude en criminaliteit opleveren
dan via traditionele weg aangeboden kansspelen. Er
kan bijvoorbeeld sprake zijn van frauduleus gebruik
van middelen voor onlinebetaling of vervalsing van de
spelresultaten. Voor de internetkansspelen kunnen dus
wegens de bijzondere risico’s ervan bijzondere maatre-
gelen worden getroffen.

56.  Vervolgens moet, gelet op deze grote risico’s, de
evenredigheid van een beperking van de toegang tot de
markt van een lidstaat op basis met name van de be-
scherming van de openbare orde tegen de aan dit soort
spelen verbonden risico’s van fraude en criminaliteit,
alleen aan deze doelstelling worden getoetst.

57. Daaruit vloeit ook voort dat, zodra de nationale
regeling geschikt blijkt om de consumenten daadwerke-
lijk te beschermen tegen de risico’s van fraude en
criminaliteit van spelen via het internet, zoals het geval
kan zijn met een monopolie dat wordt verleend aan een
door de overheid streng gecontroleerde entiteit, een be-
perking die zelfs kan uitmonden in een totaal verbod
van toegang tot de markt voor in andere lidstaten ge-
vestigde marktdeelnemers, ongeacht het wettelijk kader
voor hun activiteit in hun staat van vestiging, verenig-
baar kan zijn met het gemeenschapsrecht. Bovendien
speelt voor deze verenigbaarheid geen rol of deze enti-
teit haar activiteit al dan niet als een gewone
economische activiteit met het oog op winstmaximali-
sering uitoefent en of de betrokken wettelijke regeling
in voorkomend geval haar andere doelstellingen, zoals
de bescherming van de consument tegen overdreven
aansporing tot gokken, kan bereiken.

58. Tegen de achtergrond van deze overwegingen
zal ik de vraagpunten van de verwijzende rechter be-
spreken, in de eerste plaats de evenredigheid van de
nationale regeling voor zover zij reclame verbiedt voor
spelen via het internet die worden aangeboden door in
andere lidstaten gevestigde aanbieders, en in de tweede
plaats de verenigbaarheid met de vrijheid van dienst-
verrichting van de sancties krachtens deze regeling.

A — Evenredigheid van het reclameverbod

59. De tweede tot en met de vijfde prejudici€le
vraag van de verwijzende rechter betreffen de evenre-
digheid van zijn nationale regeling tegen de
achtergrond van de volgende omstandigheden: deze
regeling, die strekt tot criminaliteitsbestrijding en con-
sumentenbescherming, heeft ook tot doel sociale
activiteiten te financieren en bepaalt dat de inkomsten
uit toegelaten spelen gedeeltelijk rechtstreeks de staat
toekomen (tweede en derde vraag); de leveranciers van
toegelaten spelen in Zweden sporen en moedigen zon-
der enige beperking door de bevoegde autoriteiten de
consumenten aan tot deelneming aan kansspelen (vier-
de vraag), en de bedrijven op de internetspelen waarvan
de litigieuze promoting betrekking heeft, hebben voor

deze spelen een vergunning van de lidstaat op het
grondgebied waarvan zij zijn gevestigd (vijfde vraag).
60. Nu de hoofdgedingen vervolgingen betreffen
tegen personen die reclamediensten hebben verricht,
wegens de promoting van via het internet aangeboden
kansspelen, stel ik voor de vragen van de verwijzende
rechter aldus op te vatten dat hij wenst te vernemen of
zijn nationale wettelijke regeling, voor zover zij de
promoting in Zweden verbiedt van kansspelen die door
in andere lidstaten gevestigde bedrijven via het internet
worden aangeboden, evenredig aan de doelstellingen
ervan kan worden geacht.

61. Het antwoord daarop volgt mijns inziens uit het
reeds aangehaalde arrest Liga Portuguesa de Futebol
Profissional en Bwin International.

62.  Zoals in de zaak die tot dat arrest leidde, heeft de
betrokken regeling met name tot doel de consumenten
te beschermen tegen het aan spel verbonden risico van
criminaliteit. Zoals blijkt uit haar doelstellingen, strekt
zij ertoe te zorgen voor een gezonde en veilige markt
en rekening te houden met de risico’s van fraude en van
illegale spelen.

63. Zoals de regeling in die zaak, voorziet de hier
aan de orde zijnde regeling daartoe ook in een stelsel
van exclusieve rechten die zijn voorbehouden aan li-
chamen waarvan de activiteit door de overheid streng
wordt gecontroleerd. Zo mogen kansspelen krachtens
de lotterilag niet worden geéxploiteerd door bedrijven
die particuliere belangen nastreven, maar alleen door
lichamen zonder winstoogmerk of door bedrijven in
handen van de staat. Zij voert ook een stelsel van gron-
dige controle door een daartoe speciaal opgerichte
overheidsinstantie in.

64. Meer bepaald blijkt uit de toelichting van de
Zweedse regering dat de exploitatie van spelen via het
internet is onderworpen aan een regeling van bijzonde-
re vergunningen, die alleen zijn verleend aan bedrijven
die in handen van de staat zijn of waarover de staat de
grootste zeggenschap heeft.

65. Zoals gezegd, was het Hof in het arrest Liga
Portuguesa de Futebol Profissional en Bwin Internatio-
nal van oordeel dat in het kader van een dergelijk
stelsel een lidstaat ter bescherming van consumenten
tegen risico’s van fraude en criminaliteit, in andere lid-
staten gevestigde aanbieders van spelen via het internet
mocht verbieden hun spelen aan de op zijn grondgebied
wonende consumenten aan te bieden.

66. Ik heb er bovendien op gewezen dat deze analy-
se blijkens dat arrest losstaat van de vraag of de
betrokken regeling geschikt is om haar andere doelstel-
lingen, zoals de bescherming van de consument tegen
een overdreven aansporing tot gokken, te bereiken. Het
Hof oordeelde dat, gelet op de bijzondere risico’s van
spelen via het internet, een lidstaat die een doeltreffend
stelsel ter bescherming van de consument tegen de risi-
co’s van fraude en criminaliteit in verband met
dergelijke spelen invoert, het aanbod daarvan aan op
zijn grondgebied wonende personen door in andere lid-
staten gevestigde aanbieders mag beperken.

67. De motieven waarop het Hof deze beslissing
heeft gebaseerd, zijn a fortiori van toepassing op een
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minder restrictieve maatregel dan een totaal verbod van
activiteiten, zoals het verbod op promoting van spelen
via het internet die worden georganiseerd door in ande-
re lidstaten gevestigde bedrijven.

68. Nu een lidstaat uit hoofde van de bijzondere ri-
sico’s van fraude en criminaliteit in verband met spelen
via het internet, in andere lidstaten gevestigde markt-
deelnemers de toegang tot zijn markt mag verbieden,
omdat hij niet zelf hun integriteit kan controleren,
rechtvaardigen die risico's ook dat hij de promoting van
de door deze aangeboden spelen die is gericht op de op
zijn grondgebied wonende consumenten, verbiedt ten-
einde deze consumenten te leiden naar lichamen die hij
controleert.

69. Zoals blijkt uit de uitleg van de Zweedse rege-
ring ter terechtzitting, verbiedt de Zweedse wettelijke
regeling de in Zweden verkochte buitenlandse dagbla-
den weliswaar niet reclame te maken voor buitenlandse
spelen via het internet. Zij verplicht de buitenlandse
marktdeelnemers evenmin hun internetsites ontoegan-
kelijk te maken voor in Zweden wonende consumenten.
70. Maar deze omstandigheden laten de coherentie
van de Zweedse regeling of de geschiktheid ervan om
het nagestreefde doel van bescherming van de consu-
menten tegen de aan spelen via het internet verbonden
risico’s van fraude en criminaliteit te bereiken, onver-
let. De genomen maatregelen hebben ondanks deze
begrenzingen toch tot gevolg dat de toegang van de in
Zweden wonende consumenten tot dergelijke spelen
wordt beperkt. Bovendien heeft de Zweedse regering
duidelijk uitgelegd dat zij deze maatregelen evalueerde,
met name wat de invloed betreft van via het internet
aangeboden poker door in Zweden toegelaten bedrij-
ven.

71. Voor het aldus ontwikkelde stelsel gelden een
eigen beoordeling en een eigen aanpak door de staat,
die deel uitmaken van zijn ruime beoordelingsbe-
voegdheid. Anders beslissen zou erop neerkomen, de
lidstaten tot een alles-of-niets-beleid te verplichten.

72.  Tegen de achtergrond van de eerder aangehaalde
rechtspraak kan het verbod krachtens § 38 van de lotte-
rilag op promoting van spelen via het internet die door
in andere lidstaten gevestigde bedrijven worden aange-
boden, dus gerechtvaardigd worden geacht door het
doel van bestrijding van fraude en criminaliteit, los van
de vraag of deze regeling daadwerkelijk evenredig is
aan de andere doelstellingen ervan tot bescherming van
de consument tegen overdreven aansporing tot gokken
en bestemming van de inkomsten uit de spelen voor de
financiering van doelen van algemeen belang.

73.  Derhalve geef ik in overweging op de tweede tot
en met de vijfde vraag van de verwijzende rechter te
antwoorden dat artikel 49 EG aldus moet worden uitge-
legd dat het zich niet verzet tegen de regeling van een
lidstaat die met het oog op de bescherming van de con-
sument tegen de risico’s van fraude en criminaliteit, het
recht om kansspelen te exploiteren voorbehoudt aan
toegelaten organisatoren die hun activiteit onder de
strenge controle van de overheid uitoefenen, en die de
promoting verbiedt van spelen via het internet die door

in andere lidstaten gevestigde bedrijven worden aange-
boden.

B - Verenigbaarheid van de strafsancties

74. Met zijn eerste prejudiciéle vraag wenst de ver-
wijzende rechter in wezen te vernemen of artikel 49 EG
aldus moet worden uitgelegd dat het zich verzet tegen
de wettelijke regeling van een lidstaat die, met het oog
op criminaliteitsbestrijding en consumentenbescher-
ming, kansspelen onderwerpt aan een regeling van
exclusieve rechten volgens welke hij die de deelneming
bevordert aan spelen via het internet die worden geor-
ganiseerd door in andere lidstaten gevestigde bedrijven,
strafsancties opgelegd kan krijgen, terwijl hij die de
deelneming bevordert aan dergelijke zonder vergun-
ning op het nationale grondgebied georganiseerde
spelen geen dergelijke sancties opgelegd krijgt.

75. Volgens vaste rechtspraak mag een lidstaat op
zijn grondgebied de aan kansspelen verbonden activi-
teiten weliswaar beperken, maar mogen de daartoe
genomen maatregelen niet discriminerend zijn, ook al
zijn zij gebaseerd op de verdediging van de openbare
orde.(20) Deze voorwaarde geldt even strikt voor de
maatregelen tot bescherming van de consument tegen
de bijzondere risico’s van spelen via het internet.

76. Vaststaat dat § 38, lid 1, van de lotterilag de
promoting van in het buitenland georganiseerde kans-
spelen en die van zonder vergunning op het nationale
grondgebied georganiseerde kansspelen zonder onder-
scheid verbiedt. Onduidelijkheid bestaat daarentegen
met betrekking tot de sancties op schending van dit
verbod.

77. Terwijl § 54, lid 2, van de lotterilag geldboeten
en gevangenisstraffen van ten hoogste zes maanden
stelt op reclame voor in het buitenland georganiseerde
spelen, gelden voor de promoting van zonder vergun-
ning in Zweden georganiseerde spelen geen
gelijkwaardige strafsancties, maar alleen bestuursrech-
telijke boeten.

78. De Zweedse regering betwist deze uitlegging
van het nationale recht. Zij zet uiteen dat de lotterilag
bij promoting van zonder vergunning op het nationale
grondgebied georganiseerde kansspelen in eerste in-
stantic de organisator van het spel bestraft, wat niet
mogelijk is bij in het buitenland georganiseerde spelen.
Volgens haar is de promoting van zonder vergunning in
Zweden georganiseerde kansspelen niettemin strafrech-
telijk vervolgbaar op basis van § 54, lid 1, van de
lotterilag en hoofdstuk 23, § 4, van de brottsbalk we-
gens medeplichtigheid aan een strafbaar feit, en staan
hierop sancties die gelijk zijn te stellen met of zelfs
zwaarder zijn dan die krachtens § 54, lid 2, van de lot-
terilag.

79.  Of de door de Zweedse regering verdedigde uit-
legging van het nationale recht gegrond is, staat
uitsluitend ter beoordeling van de nationale rechter. Hij
dient te beoordelen of, gelet op alle bepalingen van zijn
nationale recht, de voorwaarden waaronder een persoon
die spelen via het internet promoot die zonder vergun-
ning door een in Zweden gevestigd bedrijf worden
georganiseerd, kan worden vervolgd, en de sancties die
hem worden opgelegd, gelijkwaardig zijn aan die welke
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gelden voor een persoon die reclame maakt voor derge-
lijke spelen die worden georganiseerd door in andere
lidstaten gevestigde bedrijven.

80. Zo ja, dan moet de nationale rechter mijns in-
ziens ook nagaan of deze twee strafbare feiten door de
bevoegde autoriteiten feitelijk even energick worden
vervolgd.

81. Indien hij daarbij tot de conclusie komt dat de
twee betrokken strafbare feiten gelijk worden behan-
deld, is de nationale regeling uiteraard niet
discriminerend, hoewel de bepalingen die ten grondslag
liggen aan de vervolgingen en de toepasselijke sancties
bevatten, in verschillende wetteksten staan. Bij deze
beoordeling dient namelijk rekening te worden gehou-
den met alle bepalingen van nationaal recht en aandacht
te worden geschonken aan de concrete gevolgen ervan
voor wie een van de betrokken strafbare feiten pleegt.
82. Indien dit onderzoek daarentegen het uitgangs-
punt van de verwijzende rechter bevestigt dat op
promoting van zonder vergunning in Zweden georgani-
seerde spelen via het internet slechts bestuursrechtelijke
boeten staan, moet worden vastgesteld dat er sprake is
van discriminatie in het betrokken nationale recht,
waardoor § 54, lid 2, van de lotterilag in strijd is met
artikel 49 EG en dus overeenkomstig het arrest Sim-
menthal(21) niet kan worden tegengeworpen aan hen
die in de hoofdgedingen worden vervolgd.

83. Indien dit uitgangspunt wordt bevestigd, behan-
delt de betrokken nationale wettelijke regeling
vergelijkbare situaties namelijk verschillend ten nadele
van in andere lidstaten gevestigde bedrijven.

84.  Zo blijkt de verschillende behandeling uiteraard
enerzijds uit het feit dat een strafrechtelijke geldboete
wegens de aard ervan en de bedoeling de betrokkene
echt te raken in beginsel een zwaardere straf is dan een
bestuursrechtelijke boete, ook al is het bedrag hiervan
hetzelfde. Zij vloeit anderzijds vooral voort uit het feit
dat § 54, lid 2, van de lotterilag ook voorziet in een ge-
vangenisstraf van ten hoogste zes maanden, ja zelfs
twee jaar in de zwaarste gevallen.

85. Ook al kunnen bovendien in de twee bij § 38
van de lotterilag bedoelde gevallen de vervolgde perso-
nen reclamemensen zijn die hun activiteit in Zweden
uitoefenen, § 54, lid 2, van de lotterilag raakt, doordat
hij zich alleen richt op de promoting van in het buiten-
land georganiseerde spelen, de in andere lidstaten
gevestigde gokbedrijven sterker. Deze bepaling kan dus
worden gelijkgesteld met een indirecte discriminatie op
grond van nationaliteit.

86. Ten slotte blijkt uit de dossiergegevens niet en
heeft de Zweedse regering niet proberen aan te tonen
dat de twee betrokken soorten strafbare feiten signifi-
cant van elkaar verschilden wat betreft de daarbij
veroorzaakte verstoring of de voorwaarden waaronder
zij kunnen worden vastgesteld, waardoor een dergelijke
verschillende behandeling zou kunnen zijn gerecht-
vaardigd.

87.  Zo leveren de spelen via het internet die worden
georganiseerd door een in een andere lidstaat gevestigd
bedrijf, niet noodzakelijkerwijs of in het algemeen gro-
tere risico’s van fraude en criminaliteit ten nadele van

de consumenten op dan de spelen die clandestien wor-
den georganiseerd door een op het nationale
grondgebied gevestigd bedrijf. Dat de betrokken staat
niet direct tegen in andere lidstaten gevestigde bedrij-
ven kan optreden en die kan controleren, laat deze
analyse mijns inziens onverlet.

88.  Aangezien de bij § 38 van de lotterilag bedoelde
promoting in beide gevallen in Zweden door in deze
lidstaat gevestigde dienstverrichters is verricht, zie ik
niet in in hoeverre het voor het vinden van de daders
nodige onderzoek ingewikkelder zou zijn dan in het
geval van buitenlandse spelen, waardoor met het oog
op afschrikking zwaardere straffen gerechtvaardigd
zouden kunnen zijn.

89. Ik geef het Hof dus in overweging voor recht te
verklaren dat artikel 49 EG zich verzet tegen de wette-
lijke regeling van een lidstaat die, met het oog op
criminaliteitsbestrijding en consumentenbescherming,
kansspelen onderwerpt aan een regeling van exclusieve
rechten volgens welke hij die de deelneming bevordert
aan spelen via het internet die worden georganiseerd
door een in een andere lidstaat gevestigd bedrijf, straf-
sancties opgelegd kan krijgen, terwijl hij die de
deelneming bevordert aan dergelijke zonder vergun-
ning op het nationale grondgebied georganiseerde
spelen geen dergelijke sancties opgelegd krijgt.

IV — Conclusie

90. Gelet op het voorgaande, geef ik het Hof in
overweging voor recht te verklaren:

»1) Artikel 49 EG moet aldus worden uitgelegd dat
het zich niet verzet tegen de regeling van een lidstaat
die met het oog op de bescherming van de consument
tegen de risico’s van fraude en criminaliteit, het recht
om kansspelen te exploiteren voorbehoudt aan toegela-
ten organisatoren die hun activiteit onder de strenge
controle van de overheid uitoefenen, en die de promo-
ting verbiedt van spelen via het internet die door in
andere lidstaten gevestigde bedrijven worden aangebo-
den.

2)  Artikel 49 EG verzet zich tegen de wettelijke re-
geling van een lidstaat die kansspelen onderwerpt aan
een regeling van exclusieve rechten volgens welke hij
die de deelneming bevordert aan spelen via het internet
die worden georganiseerd door een in een andere lid-
staat gevestigd bedrijf, strafsancties opgelegd kan
krijgen, terwijl hij die de deelneming bevordert aan
dergelijke zonder vergunning op het nationale grond-
gebied georganiseerde spelen geen dergelijke sancties
opgelegd krijgt.”
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