g

W Rattsfallssamlingen

DOMSTOLENS DOM (fjarde avdelningen)

den 24 januari 2013*

”Artiklarna 43 EG och 49 EG — Nationell lagstiftning enligt vilken ett enda foretag, vilket drivs i form
av ett borsnoterat aktiebolag, har ensamritt att genomfora, administrera, anordna och bedriva
hasardspel — Reklam for hasardspel och utvidgning av verksamheten till andra medlemsstater i
Europeiska unionen — Statlig kontroll”

I de forenade malen C-186/11 och C-209/11,

angdende tva beslut att begira forhandsavgorande enligt artikel 267 FEUF frdn Symvoulio tis
Epikrateias (Grekland) av den 21 januari 2011, som inkom till domstolen den 20 april 2011 respektive
den 4 maj 2011, i malen

Stanleybet International Ltd (C-186/11),

William Hill Organization Ltd (C-186/11),

William Hill Plc (C-186/11),

Sportingbet Plc (C-209/11)

mot

Ypourgos Oikonomias kai Oikonomikon,

Ypourgos Politismou,

ytterligare deltagare i rattegangen:

Organismos prognostikon agonon podosfairou AE (OPAP),

meddelar

DOMSTOLEN (fjarde avdelningen)

sammansatt av L. Bay Larsen, tillforordnad ordférande pa fjarde avdelningen, samt domarna
J.-C. Bonichot, C. Toader (referent), A. Prechal och E. Jarasitnas,

generaladvokat: J. Mazdk,
justitiesekreterare: forste handldggaren L. Hewlett,

efter det skriftliga forfarandet och forhandlingen den 13 juni 2012,

* Réttegangssprak: grekiska.

SV
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med beaktande av de yttranden som avgetts av:

— Stanleybet International Ltd, genom G. Dellis, P. Kakouris och G. Troufakos, dikigoroi, samt genom
R.A. Jacchia, I. Picciano, A. Terranova och D. Agnello, avvocati,

— William Hill Organization Ltd och William Hill Plc, genom G.A. Antonakopoulos, dikigoros,
— Sportingbet Plc, genom S. Alexandris och P. Anestis, dikigoroi,

— Ypourgos Oikonomias kai Oikonomikon och Ypourgos Politismou, genom S. Detsis, i egenskap av
ombud,

— Organismos prognostikon agonon podosfairou AE (OPAP), genom G. Gerapetritis och G. Ganotis,
dikigoroi,

— Greklands regering, genom G. Papadaki, E.-M. Mamouna, E. Synoikis och I. Bakopoulos, samtliga i
egenskap av ombud,

— Belgiens regering, genom M. Jacobs och L. Van den Broeck, bada i egenskap av ombud, bitrddda av
P. Vlaemminck, advocaat,

— Polens regering, genom D. Lutostaniska, P. Kucharski och M. Szpunar, samtliga i egenskap av
ombud,

— DPortugals regering, genom A. Silva Coelho, i egenskap av ombud,
— Europeiska kommissionen, genom M. Patakia och I. Rogalski, bada i egenskap av ombud,
och efter att den 20 september 2012 ha hort generaladvokatens forslag till avgorande,

foljande

Dom
Respektive begiran om forhandsavgorande avser tolkningen av artiklarna 43 EG och 49 EG.

Respektive begidran har framstdllts i mal mellan, & ena sidan, vad giller mal C-186/11, Stanleybet
International Ltd (nedan kallat Stanleybet), William Hill Organization Ltd och William Hill plc (nedan
gemensamt kallade William Hill) och, vad giller mal C-209/11, Sportingbet plc (nedan kallat
Sportingbet), och, & andra sidan, Ypourgos Oikonomias kai Oikonomikon (ekonomi-
och finansministern) och Ypourgos Politismou (kulturministern). Malen ror de grekiska
myndigheternas tysta avslag pa Stanleybets, William Hills och Sportingbets ansékningar om tillstand
att tillhandahalla vadslagningstjanster i Grekland. Organismos prognostikon agonon podosfairou AE
(nedan kallad OPAP) har intervenerat i bada maélen.
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Tillaimpliga bestimmelser
Grekisk rdtt

Lag nr 2433/1996

Det framgar av forarbetena till lag nr 2433/1996 (FEK A’ 180), genom vilken det infordes ett statligt
monopol inom sektorn for anordnande av hasardspel, att det huvudsakliga syftet med denna
lagstiftning &r att sld ned pa olaglig vadhéllning, som “under senare ar har spridit sig som en epidemi i
[Grekland]”, medan behovet av att oka intdkterna for idrotten &r ett underordnat syfte. Vidare anges
det i forarbetena att “det anses nodvandigt att krdva att en spelkupong anvinds vid all typ av
vadhéllning ... for att oka effektiviteten i bekdmpningen av olaglig vadhéllning [i Grekland], vilken
bland annat direkt leder till valutautforsel, eftersom de bolag som foér ndrvarande anordnar olaglig
spelverksamhet i Grekland samarbetar med utlindska bolag och dven tar upp vadhallningsinsatser for
deras rakning”.

Artiklarna 2 och 3 i ndimnda lag har foljande lydelse:

"Artikel 2

1. Genom presidentdekret ... ges tillstand att utfirda spelkuponger for vadhallning, med ’bestdmda
eller varierande vinster’, i samband med tavlingar i individuella sporter eller lagsporter av alla slag, och
i samband med evenemang som till sin art lampar sig for anordnande av vadhallning ... [OPAP] &r
utsett att administrera spelkupongerna ...

2. Den som anordnar vadhallning utan tillstdnd ... ska domas till fingelse ...

Artikel 3

1. Den arliga kostnaden for reklam for den spelverksamhet ... som OPAP anordnar eller avser att
anordna i framtiden ska delas proportionellt mellan OPAP och de 6vriga organ som har del i de

rattigheter som foljer av varje spel som OPAP anordnar ...

5. OPAP far kostnadsfritt anvianda upp till 10 procent av reklamutrymmena i statliga, kommunala och
lokala idrottsarenor och sporthallar till affischtavlor for sina produkter ...”

Presidentdekret nr 228/1999
I artiklarna 1 och 2 i presidentdekret nr 228/1999 (FEK A’ 193), foreskrivs f6ljande:
"Artikel 1

Det ska bildas ett aktiebolag kallat [OPAP] ... Bolaget ska bedriva verksamhet av allménintresse i
enlighet med reglerna for privat naringsverksamhet ...

Artikel 2
1. [OPAP] ska ha som verksamhetsféremal
a) att anordna, bedriva och genomfora, antingen sjilv eller i samarbete med tredje man,

vadhallningsspel i fotboll (PRO-PO) ... och alla andra hasardspel som styrelsen beslutar att
anordna i framtiden i hela landet eller i utlandet for den grekiska statens rékning ...
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b) Bolaget [OPAP] har ensamritt att administrera ovanndmnda spel och andra spel som kommer att
anordnas i framtiden for den grekiska statens rakning ...”

Lag nr 2843/2000

Artikel 27 i lag nr 2843/2000 (FEK A’ 219), i dess lydelse enligt lag nr 2912/2001 (FEK A’ 94) (nedan
kallad lag nr 2843/2000), har féljande lydelse:

”1. Staten far sélja en andel som inte dverstiger fyrtionio procent (49 %) av aktiekapitalet i [OPAP] till
investerare via Atens fondbors.

2.

a) Genom avtal som ingds mellan den grekiska staten, foretrddd av finansministern och
kulturministern med behorighet pa idrottsomradet ... , och OPAP ska OPAP beviljas ensamritt
under en period pa tjugo (20) ar att genomfora, administrera, anordna och bedriva de spel som
for ndrvarande anordnas av bolaget, enligt gillande bestimmelser, och spelen 'Bingo Lotto’,
’Kino’ ...

b) Genom beslut av OPAP:s styrelse, som ska godkdnnas av finansministern och kulturministern med
behorighet pa idrottsomradet, ska det antas foreskrifter for genomférandet av vart och ett av
OPAP:s spel, vari ska regleras innehallet i spelen, anordnandet och bedrivandet av spelen i
allminhet, de ekonomiska villkoren for att genomfora spelen och sarskilt de procentandelar som
ska utbetalas till spelarna som vinster, procentandelarna for varje vinnarkategori, priset per rad
och procentsatserna for ombudens kommission. ...

c¢) I det avtal som avses i punkt 2 a ska det faststéllas villkor for OPAP:s utévande av den ritt som
foreskrivs i ndimnda punkt och en eventuell forlingning av denna, vederlaget for att beviljas denna
ritt, villkoren for betalning av vederlaget, de sidrskilda skyldigheter som éligger OPAP och i
synnerhet de skyldigheter som foljer av principen om insyn i de forfaranden som tillimpas vid
genomforandet av spelverksamhet och av principen om skyddande av ordningen i samhillet och
av spelarna ...

a) Om det enligt lag ar tilldtet att anordna ett nytt spel utéver de spel som ndmns i punkt 2 a ska det
inréttas ... en sdrskild kommitté med uppdrag att bestimma villkoren och faststélla vederlaget for
att bevilja OPAP ritten att genomfora spelet ... Om OPAP végrar att ata sig att anordna spelet ...
far staten sjélv ata sig detta. Om det ar tillatet att ge tredje man i uppdrag att anordna det aktuella
spelet, far vederlaget inte understiga det vederlag som OPAP har foreslagits. Framtida spel som
avser idrottsevenemang far endast och uteslutande anordnas av OPAP.”

Lag nr 3336/2005

Artikel 27 i lag nr 2843/2000 har dndrats genom artikel 14.1 i lag nr 3336/2005 (FEK A’ 96) och har nu
foljande lydelse:

”Staten far sdlja en andel som inte Gverstiger sextiosex procent (66 %) av aktiekapitalet i [OPAP] till

investerare via Atens fondbors. Statens aktieinnehav i [OPAP] far inte understiga trettiofyra procent
(34 %).”
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Lag nr 3429/2005

Det framgar av artikel 20 i lag nr 3429/2005 (FEK A’ 314) att statens rétt att utse majoriteten av
styrelseledamoterna har avskaffats.

Malen vid den nationella domstolen och tolkningsfragorna

Stanleybet, William Hill och Sportingbet ér bolag med séte i Forenade kungariket, dar de har tillstand
att anordna hasardspel.

Enligt vad som framgar av besluten om hdnskjutande har OPAP — genom lag nr 2433/1996 och lag
nr 2843/2000 samt genom det avtal som ingéatts mellan OPAP och den grekiska staten ar 2000 —
beviljats ensamrétt under en period pa tjugo ér, det vill sdga till och med ar 2020, att i Grekland
genomfora, administrera, anordna och bedriva hasardspel samt utfirda spelkuponger for vadhallning,
med bestdmda eller varierande vinster.

OPAP, som ursprungligen var ett statligt foretag som é&dgdes till 100 procent av den grekiska staten,
ombildades till aktiebolag ar 1999 och noterades pa Atens fondbors ar 2001. Staten beholl, efter
borsintroduceringen, 51 procent av aktiekapitalet i OPAP.

Staten beslutade sig ar 2005 for att bli minoritetsaktiedgare och endast behalla 34 procent av
aktiekapitalet i OPAP. Efter ikrafttradandet av lag nr 3336/2005 beholl den grekiska staten, trots att
den endast innehade en mindre andel av aktiekapitalet i OPAP, emellertid ritten att utse majoriteten
av styrelseledamoterna i bolaget. Denna ritt avskaffades genom artikel 20 i lag nr 3429/2005, eftersom
den anségs strida mot den kodifierade lagen nr 2190/1920 om aktiebolag (FEK A’ 37). I sistndimnda lag
forskrivs att styrelseledamoterna i bolag ska véljas uteslutande av bolagsstimman.

Den grekiska staten fortsatte dock att utova tillsyn 6ver OPAP, i synnerhet genom att godkdnna de
foreskrifter som reglerar bolagets verksamhet och genom att 6vervaka forfarandet f6r anordnande av
spel. Flertalet av ledamoéterna i den hénskjutande domstolen anser emellertid att denna statliga tillsyn
over OPAP endast utévas pa ett ytligt sétt.

OPAP har aven utvidgat sin verksamhet savdl i Grekland som i utlandet. Den 31 mars 2005 hade
OPAP saledes redan etablerat 206 agenturer pa Cypern, pa grundval av ett avtal mellan Grekland och
Cypern. I syfte att utveckla sin verksamhet pa Cypern bildade OPAP dessutom bolaget OPAP Kyprou
ar 2003 och bolaget OPAP International ar 2004-.

Det ar ostridigt att OPAP faststiller maximibeloppet for vadhéllningsinsatsen och vinsten per
spelkupong och inte per spelare och att OPAP, nidr det giller reklam for de hasardspel bolaget
anordnar, atnjuter formanliga villkor, eftersom det fir anvinda upp till 10 procent av
reklamutrymmena i statliga, kommunala och lokala idrottsarenor och sporthallar utan att behova
betala for detta.

Den 25 november 2004 Overklagade Stanleybet de grekiska myndigheternas tysta avslag pa dess
ansokan om tillstand att anordna vadhallning i Grekland till den hdnskjutande domstolen, varvid
bolaget yrkade att avslagsbeslutet skulle upphédvas. William Hill och Sportingbet inkom med liknande
overklaganden till den hdnskjutande domstolen den 18 juli 2007 respektive den 5 januari 2007.
Sportingbet hade dven ansokt om tillstdnd att anordna hasardspel som redan fanns pa den grekiska
marknaden. OPAP tilldts intervenera i mélen om 6verklagande.

Enligt flertalet av ledamoterna i den hénskjutande domstolen kan den nationella lagstiftning som ér i

fraga i det mal den har att avgora, enligt vilken OPAP har en monopolstillning, inte anses motiverad
med hénsyn till artiklarna 43 EG och 49 EG. Dessa ledamoter anser att den aktuella nationella
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lagstiftningen inte kan motiveras utifran behovet av att pa ett sammanhéngande och systematiskt sétt
minska utbudet av hasardspel och begrinsa dirmed forenad verksamhet. En sddan restriktion kan inte
heller anses motiverad utifran det angivna syftet att bekdmpa sadan kriminalitet som kan knytas till
hasardspel, eftersom expansionen av hasardspelssektorn i Grekland, enligt majoriteten av ledamoterna
i den hédnskjutande domstolen, inte kan anses kontrollerad.

Enligt minoriteten av ledamoterna i den hianskjutande domstolen dr det monopol som inréttats genom
den aktuella nationella lagstiftningen motiverat med hénsyn till artiklarna 43 EG och 49 EG, eftersom
det huvudsakliga syftet med denna lagstiftning inte dr behovet av att minska utbudet av hasardspel,
utan bekdmpandet av den kriminalitet som kan knytas till dessa spel. Detta mal efterstrdvas genom en
politik med kontrollerad expansion av hasardspelssektorn.

Mot denna bakgrund beslutade Symvoulio tis Epikrateias att vilandeférklara malen och stilla foljande
tolkningsfragor till domstolen:

1) Ar nationella bestimmelser som, i syfte att begrinsa utbudet av hasardspel, beviljar ett enda
foretag, som drivs i form av ett borsnoterat aktiebolag, ensamritt att genomfora, administrera,
anordna och bedriva hasardspel forenliga med artiklarna 43 och 49 EG, nir detta foretag
dessutom gor reklam for de hasardspel som det anordnar och utvidgar sin verksamhet till
utlandet, nédr spelarna deltar fritt och ndr maximibeloppet for vadhallningsinsatsen och vinsten
faststills per spelkupong och inte per spelare?

2) Om den forsta frigan besvaras nekande: Ar nationella bestimmelser som, genom att uteslutande
syfta till att bekdmpa brottslighet genom utovandet av kontroll &ver de fOretag som ér
verksamma i den aktuella sektorn, for att sidkerstilla att sadan verksamhet enbart bedrivs i
kontrollerade former, beviljar ett enda foretag ensamritt att genomfora, administrera, anordna
och bedriva hasardspel forenliga med artiklarna 43 och 49 EG, dven om beviljandet av denna
ensamratt samtidigt medfor en obegriansad utokning av utbudet? Eller kravs det under alla
omstindigheter, for att inskrdnkningen ska anses lamplig for att uppna malet att bekdmpa
brottslighet, att utokningen av utbudet &dnda kontrolleras, det vill séiga att den inte ar mer
langtgdende dn vad som krdvs for att uppna detta mal? Om ndmnda utdékning av utbudet
nodvéndigtvis ska kontrolleras, kan den i sa fall anses kontrollerad om ett enda organ, med de
sardrag som angetts i den forsta tolkningsfrdgan, beviljas en ensamritt i den aktuella sektorn?
Slutligen, om det ska anses att beviljandet av den aktuella ensamritten leder till en kontrollerad
utokning av utbudet av hasardspel, ska det forhallandet att ett enda foretag beviljas ensamritt
anses ga utover vad som dr nddvindigt, i den meningen att samma mal kan uppnas pa lampligt
satt dven genom att fler én ett foretag beviljas en sddan ratt?

3) Om det, efter det att de tva foregaende tolkningsfragorna besvarats, ska anses att beviljandet,
genom de aktuella nationella bestimmelserna, av en ensamritt att genomféra, administrera,
anordna och bedriva hasardspel inte dr forenligt med artiklarna 43 och 49 EG, onskas svar pa
foljande fragor:

a) Far de nationella myndigheterna enligt nidmnda bestimmelser i fordraget, under en
overgangsperiod som kravs for att anta bestimmelser som &r forenliga med EG-fordraget,
avsta fran att prova ansokningar om tillstdnd att utdva sadan verksamhet som har ingetts av
personer som ar lagligen hemmahorande i andra medlemsstater?

b) Om fraga a besvaras jakande, pa grundval av vilka kriterier ska Overgangsperiodens lingd
faststillas?

c¢) Om det inte dr tillitet med en Overgangsperiod, pa grundval av vilka kriterier ska de
nationella myndigheterna prova de aktuella ansokningarna?”
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Provning av tolkningsfragorna

Den forsta och den andra fragan

Den hinskjutande domstolen har stéllt den forsta och den andra fragan, vilka bor behandlas
gemensamt, for att fa klarhet i huruvida artiklarna 43 EG och 49 EG ska tolkas sd, att de utgor hinder
for en nationell lagstiftning, sasom den som é&r i fraga i det mal den har att avgora, enligt vilken ett
enda organ ges ensamrdtt att genomféra, administrera, anordna och bedriva hasardspel, nir det
foretag som har beviljats ensamritten — trots att syftet med den nationella lagstiftningen ar antingen
att begrdnsa utbudet av hasardspel eller att bidra till att bekdmpa den till hasardspel knutna
kriminaliteten — for en expansiv affarspolicy.

Det dr ostridigt att bestimmelser i en medlemsstat, saisom dem som den hénskjutande domstolen har
redogjort for, utgor en inskréankning av friheten att tillhandahalla tjanster, som stadgas i artikel 49 EG,
eller av etableringsfriheten, som stadgas i artikel 43 EG, eftersom OPAP hirigenom fir monopol och
tjiansteleverantorer sasom Stanleybet, William Hill och Sportingbet, som &r hemmahorande i en annan
medlemsstat, forbjuds att tillhandahélla hasardspel i Grekland (se, for ett liknande resonemang, dom av
den 8 september 2010 i de forenade malen C-316/07, C-358/07—C-360/07, C-409/07 och C-410/07,
Stofl m.fl,, REU 2010, s. I-8069, punkt 68 och dér angiven rattspraxis).

Det ska dock provas huruvida en sadan inskrankning kan godtas pa grund av att den omfattas av de
undantag avseende hinsyn till allmdn ordning, sdkerhet och hilsa som uttryckligen anges i
artiklarna 45 EG och 46 EG, vilka éven ér tillampliga nér det giller friheten att tillhandahalla tjanster
med stod av artikel 55 EG, eller om den i enlighet med domstolens praxis kan anses vara motiverad
av tvingande skél av allménintresse (dom av den 19 juli 2012 i mal C-470/11, Garkalns, punkt 35 och
dér angiven réttspraxis).

Begrédnsningar av hasardspel kan séledes, enligt domstolens fasta praxis, vara motiverade av tvingande
skél av allménintresse, sasom skyddet av konsumenter samt forhindrandet av bedrégerier eller av att
medborgarna lockas till 6verdrivna spelutgifter (domen i det ovannimnda malet Garkalns, punkt 39
och dir angiven réttspraxis).

Domstolen har vid upprepade tillfillen slagit fast att lagstiftningen om hasardspel tillhér de omraden
dir det foreligger avsevdarda moraliska, religiosa och kulturella skillnader mellan medlemsstaterna.
Eftersom det inte finns ndgon harmonisering av hasardspelslagstiftningen ankommer det pa varje
medlemsstat att inom dessa omraden i enlighet med sin egen virdeskala faststélla vad som kréivs for
att skydda de berorda intressena (dom av den 8 september 2009 i mal C-42/07, Liga Portuguesa de
Futebol Profissional och Bwin International, REG 2009, s. I-7633, punkt 57 och dir angiven
rattspraxis).

I forevarande fall dr de mal som den lagstiftning som &r aktuell i de nationella malen pastas efterstrava
— det vill sdga att minska utbudet av hasardspel och att bekdmpa den kriminalitet som &r knuten hartill
genom att infora en kontroll av expansionen inom detta omrade — sddana mal som enligt rattspraxis
kan motivera inskriankningar i de grundliggande friheterna inom hasardspelssektorn (se, for ett
liknande resonemang, dom av den 16 februari 2012 i de forenade mélen C-72/10 och C-77/10, Costa
och Cifone, punkt 61 och dir angiven réttspraxis).

Nar det ar fraga om ett mal som har anhdngiggjorts vid domstolen enligt artikel 267 FEUF ankommer
det emellertid pa den hianskjutande domstolen att avgora fragan avseende vilka dndamal som faktiskt
efterstravas genom den nationella lagstiftningen (dom av den 15 september 2011 i mal C-347/09,
Dickinger och Omer, REU 2011, s. 1-8185, punkt 51).
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De inskriankningar som foreskrivs av medlemsstaterna ska uppfylla de krav pa proportionalitet och
icke-diskriminering som foljer av domstolens praxis. En nationell lagstiftning &r séledes endast dgnad
att sdkerstilla forverkligandet av det aberopade malet om den verkligen pa ett sammanhédngande och
systematiskt sitt tillgodoser behovet av att uppna malet (se, for ett liknande resonemang, domen i det
ovannidmnda maélet Liga Portuguesa de Futebol Profissional och Bwin International, punkterna 59-61
och dir angiven réttspraxis).

Endast den omstindigheten att en medlemsstat har valt ett annat skyddssystem &n en annan
medlemsstat paverkar inte bedomningen av om de bestimmelser som antagits pd omradet é&r
proportionerliga. Bestimmelserna ska endast bedomas med hénsyn till de éndamal som de behoriga
myndigheterna i den berdrda medlemsstaten efterstravar och den skyddsniva som de avser att
sakerstilla (dom av den 12 juli 2012 i mal C-176/11, HIT och HIT LARIX, punkt 25 och dér angiven
rattspraxis).

En medlemsstat som soker sékerstélla en sdrskilt hog skyddsniva kan fo6ljaktligen, sasom domstolen i
sin praxis har slagit fast, ha fog for bedomningen att det bara dr genom att ensamrétt ges till ett enda
organ, vilket dr foremal for strang kontroll av myndigheterna, som myndigheterna kan kontrollera de
risker som &r forenade med hasardspelssektorn och efterstrava malet att motverka att allmdnheten
lockas till 6verdrivna spelutgifter och malet att bekdmpa spelberoende pa ett tillrackligt effektivt sétt
(se dom av den 30 juni 2011 i mal C-212/08, Zeturf, REU 2011, s. I-5633, punkt 41).

Forutsatt att kravet pa proportionalitet iakttas kan de nationella myndigheterna nédmligen gora
bedomningen att den omstdndigheten att de, i egenskap av kontrollinstans for det organ som har
getts en ensamrdtt, har ytterligare mojligheter att paverka detta organs beteende utover lagens
mekanismer for reglering och 6vervakning gor att de har storre kontroll 6ver utbudet av hasardspel
och storre mojligheter att pa ett effektivt sitt genomfora sin politik d&n ndr privata aktorer bedriver
verksamheten i konkurrens, dven om dessa aktorer maste ha tillstdnd och &r underkastade ett system
med kontroller och paféljder (se domen i det ovanndmnda malet Zeturf, punkt 42).

Nar det giller det forsta malet att begrénsa utbudet av hasardspel, vilket har ndmnts i punkt 25 i denna
dom, ankommer det pa de nationella domstolarna att, bland annat med héansyn till hur den aktuella
inskrinkande lagstiftningen konkret tillimpas, forsdkra sig om att lagstiftningen verkligen uppfyller
behovet att minska mojligheterna till spel och att begrénsa verksamheten pa detta omrade pa ett
sammanhingande och systematiskt sitt (se, for ett liknande resonemang, domen i det ovanndmnda
maélet Garkalns, punkt 44 och déir angiven réttspraxis).

I detta hénseende kan den hénskjutande domstolen bland annat beakta de olika forhéallanden som
kdannetecknar det regelverk som omfattar OPAP och det sitt pa vilket detta organ fungerar i
praktiken, vilket det redogjorts for i beslutet om hanskjutande, sasom det faktum att OPAP har vissa
rattigheter och privilegier nar det giller reklam for de hasardspel som bolaget anordnar eller det
faktum att maximibeloppet for vadhallningsinsatsen faststills per spelkupong och inte per spelare. Det
ankommer emellertid pa den hénskjutande domstolen att faststdlla huruvida sddana omstandigheter,
eller andra omstidndigheter som kan visa sig relevanta i detta hdnseende, kan ldggas till grund for
slutsatsen att den lagstiftning som de nationella mélen avser inte uppfyller de krav som angetts i
foregaende punkt i denna dom.

Nar det giller det andra maélet, det vill sdga att bekdmpa den till hasardspel knutna kriminaliteten,
ankommer det likaledes pa den nationella domstolen att prova, bland annat mot bakgrund av
utvecklingen av marknaden fo6r hasardspel pa nationell nivd, att den statliga kontroll som
monopolforetagets verksamhet ar foremal for faktiskt genomférs i strdvan efter att, pa ett
sammanhédngande och systematiskt sitt, nd de mal som avses med inforandet av systemet med
ensamritt for ett sadant foretag (se, for ett liknande resonemang, domen i det ovannidmnda maélet
Zeturf, punkt 62 och dir angiven réttspraxis).
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Vid bedomningen av huruvida den statliga kontrollen utfors pa ett effektivt sdtt har den hénskjutande
domstolen att ta hdnsyn till att en sd ingripande atgird som en ensamrdtt bland annat maste
underkastas en string kontroll fran myndigheternas sida (se, for ett liknande resonemang, domen i det
ovanndmnda malet Zeturf, punkt 58).

Aven om vissa omstindigheter som framgar av beslutet om hinskjutande, sirskilt det faktum att OPAP
ar ett borsnoterat bolag och uppfattningen att den grekiska statens tillsyn 6ver OPAP endast utfors pa
ett ytligt sitt, talar for att kraven i punkterna 33 och 34 i denna dom inte dr uppfyllda, ér det likvél den
hénskjutande domstolen som ska beddma om sa &r fallet, varvid den ska ta hdnsyn till nimnda
omstiandigheter och alla andra omsténdigheter som kan visa sig relevanta i detta hénseende.

Mot denna bakgrund ska den forsta och den andra fragan besvaras enligt foljande. Artiklarna 43 EG
och 49 EG ska tolkas sa, att de utgor hinder for en nationell lagstiftning, sdsom den som dr i fraga i
de nationella malen, enligt vilken ett enda organ ges ensamritt att genomfora, administrera, anordna
och bedriva hasardspel, nir det inte kan anses att denna lagstiftning verkligen uppfyller behovet av att
minska mojligheterna till spel och av att begridnsa verksamheten inom detta omrade pa ett
sammanhidngande och systematiskt sitt, och nédr det inte sdkerstéills en string kontroll fran
myndigheternas sida av expansionen inom hasardspelssektorn i den omfattning som ar nodvéndig for
att bekdmpa den till hasardspel knutna kriminaliteten, vilket det ankommer pa den hinskjutande
domstolen att préva.

Den forsta och den andra delen av den tredje tolkningsfragan

Genom den forsta och den andra delen av den tredje fragan onskar den hédnskjutande domstolen fa
klarhet i huruvida de nationella myndigheterna, f6r det fall den nationella lagstiftningen strider mot
bestimmelserna i fordraget om frihet att tillhandahalla tjanster och etableringsfrihet niar det géller
anordnande av hasardspel, under en Overgangsperiod kan avsta fran att prova ansokningar om
tillstand inom hasardspelssektorn, sdisom dem som é&r aktuella i de nationella mélen.

Domstolen har redan slagit fast att med hansyn till den direkt tillimpliga unionsréttens foretride kan
nationella bestdmmelser avseende ett statligt monopol inom hasardspelssektorn som, enligt en
nationell domstols konstateranden, innehéller inskrdnkningar som &dr oférenliga med
etableringsfriheten och friheten att tillhandahalla tjénster, eftersom de inte bidrar till att begrénsa
vadhéllningsverksamheten pa ett ssmmanhidngande och systematiskt sdtt, inte vara fortsatt tillimpliga
under en 6vergangsperiod (dom av den 8 september 2010 i mal C-409/06, Winner Wetten, REU 2010,
s. [-8015, punkt 69).

Den forsta delen av den tredje fragan ska saledes besvaras enligt foljande. For det fall att den nationella
lagstiftningen om anordnande av hasardspel strider mot bestimmelserna i fordraget om frihet att
tillhandahalla tjanster och etableringsfrihet kan de nationella myndigheterna inte under en
overgangsperiod avsta fran att prova ansokningar om tillstdnd inom hasardspelssektorn, saisom dem
som dr aktuella i de nationella malen.

Med hénsyn till svaret pa den forsta delen av den tredje fragan saknas anledning att besvara den andra
delen av denna fraga.

Den tredje delen av den tredje fragan

Genom den tredje delen av den tredje fragan onskar den hdnskjutande domstolen, med hdnsyn till
svaren pa de foregaende fragorna, fa klarhet i vilka kriterier de nationella myndigheterna ska utga fran
vid sin provning av ansokningar om tillstaind, sésom dem som é&r aktuella i de nationella malen, och
vilka konsekvenser det fiar for utgangen av provningsforfarandet betrédffande sddana ansokningar att en
overgangsperiod eventuellt inte ér tillaten.
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Det framgar visserligen av punkt 38 i denna dom att principen om den direkt tillimpliga unionsrattens
foretrade utgor hinder for att tillata en 6vergangsperiod i forevarande fall.

Det ska emellertid provas huruvida ett eventuellt konstaterande att den aktuella nationella
lagstiftningen strider mot artiklarna 43 EG och 49 EG i forening med det faktum att en
overgangsperiod inte kan tillitas kan anses tvinga de nationella myndigheterna att efter ett
provningsforfarande bevilja sadana tillstand som é&r aktuella i de nationella malen.

Domstolen erinrar i detta hdnseende om att de nationella myndigheterna inom detta specifika omrade
har ett tillrackligt stort utrymme for skonsmassig bedomning for att kunna faststélla vad som kréavs for
att skydda konsumenterna och ordningen i samhillet. Sa lainge de 6vriga krav som stills i domstolens
praxis uppfylls, ankommer det pa varje enskild medlemsstat att bedoma om det, med héansyn till de
legitima mal som denna stat onskar uppna, dr nodvandigt att helt eller delvis forbjuda spel- och
vadslagningsaktiviteter eller om det rdcker att inskrdnka dem samt att i det syftet foreskriva mer eller
mindre strikta kontrollmetoder (se domen i det ovanndmnda malet Garkalns, punkt 38 och dér angiven
rattspraxis).

Det dr likaledes utrett att en tillimpning av fri och icke snedvriden konkurrens inom den mycket
sdregna hasardspelssektorn, det vill siga mellan flera aktorer som har tillstand att anordna samma
hasardspel, kan ha skadliga verkningar — till skillnad fran vad som giller nér en traditionell marknad
konkurrensutsétts. Dessa aktorer foranleds ndmligen att tdvla om att vara uppfinningsrika for att gora
sitt erbjudande mer attraktivt dn konkurrenternas och pa sa sitt oka konsumenternas utgifter for
spelet samt riskerna for spelberoende (se, for ett liknande resonemang, dom av den 3 juni 2010 i
mal C-203/08, Sporting Exchange, REU 2010, s. I-4695, punkt 58).

Det faktum att en 6vergangsperiod inte kan tillatas for det fall den nationella lagstiftningen strider mot
artiklarna 43 EG och 49 EG innebidr saledes inte nodvandigtvis att den berérda medlemsstaten &r
skyldig att avreglera marknaden for hasardspel om den anser att en sadan avreglering inte skulle sta i
proportion till den skyddsniva for konsumenterna och for ordningen i samhillet som den vill
uppratthalla. Medlemsstaterna har namligen, med hénsyn till unionsrédttens aktuella innehall,
mojlighet att gora dndringar i ett existerande monopol sa att det blir férenligt med bestimmelserna i
fordraget. Detta kan bland annat ske genom att det infors en effektiv och string kontroll fran
myndigheternas sida.

Om den berorda medlemsstaten anser att det inte dr mojligt att dndra ett redan existerande monopol
sa att det blir forenligt med bestimmelserna i fordraget och att en avreglering av marknaden for
hasardspel béttre motsvarar den skyddsniva for konsumenterna och fér ordningen i samhillet som
den vill uppritthalla dr den under alla omstdndigheter skyldig att iaktta de grundldggande
bestimmelserna i fordragen, bland annat artiklarna 43 EG och 49 EG, likabehandlingsprincipen och
principen om férbud mot diskriminering pa grund av nationalitet, samt det dérav foljande kravet pa
transparens (se, for ett liknande resonemang, domen i de ovannidmnda férenade mélen Costa och
Cifone, punkt 54 och dir angiven réttspraxis). I ett sadant fall maste medlemsstatens inforande av ett
system med foregdende myndighetstillstind nar det géller utbud av vissa typer av hasardspel grundas
pé objektiva kriterier som inte dr diskriminerande och som ar kénda pa férhand, s& att ramarna for de
nationella myndigheternas utrymme for skonsmassig bedomning kan faststéillas och sa att det darvid
inte forekommer godtycke (se, for ett liknande resonemang, dom av den 8 september 2010 i
mal C-46/08, Carmen Media Group, REU 2010, s. I-8149, punkt 90, och domen i de ovanndmnda
forenade mélen Costa och Cifone, punkt 56 och dir angiven réttspraxis).

Mot denna bakgrund ska den tredje delen av den tredje fragan besvaras enligt foljande. Under sddana
omstdndigheter som de som é&r aktuella i de nationella mélen kan de behoriga nationella
myndigheterna bedéma de ansékningar om anordnande av hasardspel som de mottar utifran den
skyddsniva de vill uppritthalla for konsumenter och for ordningen i samhidllet, savitt bedomningen
grundas pa objektiva kriterier som inte ér diskriminerande.
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Rittegangskostnader

Eftersom forfarandet i forhallande till parterna i malen vid den nationella domstolen utgor ett led i
beredningen av samma mal, ankommer det pa den nationella domstolen att besluta om
rattegangskostnaderna. De kostnader for att avge yttranden till domstolen som andra &n ndmnda
parter har haft ar inte ersattningsgilla.

Mot denna bakgrund beslutar domstolen (fjarde avdelningen) féljande:

1) Artiklarna 43 EG och 49 EG ska tolkas sa, att de utgor hinder for en nationell lagstiftning,
sasom den som ér i fraga i de nationella malen, enligt vilken ett enda organ ges ensamritt
att genomfora, administrera, anordna och bedriva hasardspel, nir det inte kan anses att
denna lagstiftning verkligen uppfyller behovet av att minska mdojligheterna till spel och av
att begrinsa verksamheten inom detta omrade pa ett sammanhingande och systematiskt
siatt, och nir det inte sdkerstills en string kontroll fran myndigheternas sida av
expansionen inom hasardspelssektorn i den omfattning som ar nodvindig for att bekimpa
den till hasardspel knutna kriminaliteten, vilket det ankommer pa den hénskjutande
domstolen att prova.

2) For det fall att den nationella lagstiftningen om anordnande av hasardspel strider mot
bestimmelserna i fordraget om frihet att tillhandahalla tjanster och etableringsfrihet kan de
nationella myndigheterna inte under en 6vergangsperiod avsta fran att prova ansokningar
om tillstand inom hasardspelssektorn, saisom dem som ér aktuella i de nationella malen.

3) Under sidana omstindigheter som é&r aktuella i de nationella malen kan de behoériga
nationella myndigheterna bedéoma de ansokningar om anordnande av hasardspel som de

mottar utifrain den skyddsniva de vill uppritthalla for konsumenter och for ordningen i
samhillet, savitt bedomningen grundas pa objektiva kriterier som inte dr diskriminerande.

Underskrifter
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