SPORTING EXCHANGE

UNIONIN TUOMIOISTUIMEN TUOMIO (toinen jaosto)

3 péivéana kesdkuuta 2010*

Asiassa C-203/08,

jossa on kyse EY 234 artiklaan perustuvasta ennakkoratkaisupyynndstd, jonka Raad
van State (Alankomaat) on esittdnyt 14.5.2008 tekemallddn péaitokselld, joka on saa-
punut unionin tuomioistuimeen 16.5.2008, saadakseen ennakkoratkaisun asiassa

Sporting Exchange Ltd, joka toimii nimelld Betfair,

vastaan

Minister van Justitie,

Stichting de Nationale Sporttotalisatorin osallistuessa asian késittelyyn,

* Oikeudenkéyntikieli: hollanti.
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UNIONIN TUOMIOISTUIN (toinen jaosto),

toimien kokoonpanossa: jaoston puheenjohtaja J.N. Cunha Rodrigues (esitteleva
tuomari) seké tuomarit P. Lindh, A. Rosas, U. Lohmus ja A. Arabadjiev,

julkisasiamies: Y. Bot,
kirjaaja: hallintovirkamies R. Seres,

ottaen huomioon kirjallisessa késittelyssd ja 12.11.2009 pidetyssd istunnossa esitetyn,

ottaen huomioon huomautukset, jotka sille ovat esittineet

— Sporting Exchange Ltd, joka toimii nimelld Betfair, edustajinaan advo-
cat I. Scholten-Verheijen, advocat O. Brouwer, advocat A. Stoffer ja advocat
]. Franssen,

— Stichting de Nationale Sporttotalisator, edustajinaan advocat W. Geursen, advocat
E. Pijnacker Hordijk ja advocat M. van Wissen,

— Alankomaiden hallitus, asiamiehinddn C. Wissels, M. de Grave ja Y. de Vries,

— Belgian hallitus, asiamiehindén A. Hubert ja L. Van den Broeck, avustajanaan
advocaat P. Vlaemminck,
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Tanskan hallitus, asiamiehinéén J. Bering Liisberg ja V. Pasternak Jorgensen,

Saksan hallitus, asiamiehendian M. Lumma,

Kreikan hallitus, asiamiehinddn M. Tassopoulou, Z. Chatzipavlou ja A. Samoni-
Rantou,

Espanjan hallitus, asiamiehenéén F. Diez Moreno,

Itavallan hallitus, asiamiehendian C. Pesendorfer,

Portugalin hallitus, asiamiehindédn L. Inez Fernandes, P. Mateus Calado ja
A. Barros,

Suomen hallitus, asiamiehindén A. Guimaraes-Purokoski ja J. Heliskoski,

Norjan hallitus, asiamiehinéén P. Wenneras ja K. Moen,
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— Euroopan komissio, asiamiehinédn E. Traversa, A. Nijenhuis ja S. Nog,

kuultuaan julkisasiamiehen 17.12.2009 pidetyssi istunnossa esittdmén ratkaisuehdo-
tuksen,

on antanut seuraavan

tuomion

Ennakkoratkaisupyynto6 koskee EY 49 artiklan tulkintaa.

Tdama pyynto on esitetty asiassa, jossa asianosaisina ovat yhtaaltd Sporting Exchange
Ltd -niminen yhtio, joka toimii nimelld Betfair ja jonka kotipaikka on Yhdistyneessa
kuningaskunnassa (jdljempdni Betfair), ja toisaalta Minister van Justitie (oikeusmi-
nisteri, jaljempénd ministeri) ja joka koskee sit4, ettd ministeri hylkasi yhtaalta Betfai-
rin toimilupahakemukset rahapelien jarjestimiseksi Alankomaissa ja toisaalta oikai-
suvaatimukset, jotka tdmai oli tehnyt padtoksistd myontdd toimiluvat kahdelle muulle
toimijalle.
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Asiaa koskevat kansalliset oikeussdannot

Onnenpeleistd annetun lain (Wet op de kansspelen) 1 §:ssé sdddetdén seuraavaa:

”Jos tdmaén lain Va luvussa sdddetystd ei muuta johdu, on kiellettya

a) antaa tilaisuus kilpailla palkinnoista tai palkkioista, kun voittajat valitaan sattu-
man perusteella, jolloin osallistujilla ei ylipddnsd ole mahdollisuutta vaikuttaa
merkittavisti tulokseen, paitsi jos téllaiseen toimintaan on myonnetty lupa timén
lain nojalla

b) edistdd osallistumista valtion rajojen ulkopuolella Euroopassa edelld a momentis-
sa tarkoitettuun tilaisuuteen, joka tarjotaan ilman tdmén lain mukaista lupaa, tai
vastaavaan tilaisuuteen tai pitdd hallussa sitéd koskevien tietojen julkistamiseen tai
levittdmiseen tarkoitettuja asiakirjoja; — "

Onnenpeleistd annetun lain 16 §:n 1 momentin sanamuoto on seuraava:

"Oikeusministeri sekd hyvinvointi-, kansanterveys- ja kulttuuriministeri voivat myon-
td4 tdysin oikeustoimikelpoiselle oikeushenkil6lle madraamakseen ajaksi luvan jarjes-
tdd urheiluvedonlyontejd, jos erityisesti urheilun ja liikuntakasvatuksen, kulttuurin,
sosiaalisen hyvinvoinnin ja kansanterveyden alalla toimivien yleishyodyllisten elinten
edut sitd edellyttavat”
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s Onnenpeleistd annetun lain 23 §:ssé sdddetddn seuraavaa:

”1. Lupa totalisaattoripelien jirjestimiseen voidaan myontédd yksinomaan timén lu-
vun sddnnosten mukaisesti.

2. Totalisaattoripeleilld tarkoitetaan kaikkia tilaisuuksia, jotka jérjestetdédn vedon
lyoémiseksi ravi- ja laukkakilpailujen tuloksista edellyttéen, ettd koko tuotto, josta
on tehty laissa tai sen nojalla annetuissa sddnnoksissa sallitut vahennykset, jae-
taan niiden henkil6iden kesken, jotka ovat lydneet vetoa voittajan tai jonkin pal-
kintosijoille pdédsseen puolesta.”

¢  Onnenpeleistd annetun lain 24 §:n mukaan maatalous- ja kalastusministeri seka oi-
keusministeri voivat myontéé tdysin oikeustoimikelpoiselle oikeushenkillle ma&raa-
mikseen ajaksi luvan jarjestda totalisaattoripeleja.

7 Onnenpeleistd annetun lain 25 §:sséd sdddetdédn seuraavaa:

”1. Edelld 24 §:ssé tarkoitetut ministerit liittdvdt totalisaattoripelien jirjestdmista
koskevaan lupaan tiettyja ehtoja.

2. Nama ehdot koskevat muun muassa

a) ravi- ja laukkakilpailujen mééraa
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b) henkilokohtaista enimmaispanosta

c) pidatettyd prosenttiméirdd ennen voittojen jakamista vedonlyontien voitta-
jien kesken sekd tdmdn prosenttimééréan osoittamista

d) viranomaisten harjoittamaa tiytint66npanon valvontaa

e) velvollisuutta estdd ja ehkdistdi mahdollisuuksien mukaan luvattomia
vedonlyonteja tai vedonlyontien vilitysta alueilla, joilla jérjestetdén ravi- tai
laukkakilpailuja.

3. Naitd ehtoja voidaan muuttaa tai tdydentda”

Onnenpeleistd annetun lain 26 §:ssd sdddetdédn seuraavaa:

"Edelld 24 §:ssd tarkoitetut ministerit voivat peruuttaa kyseisen pykildn mukaisesti
myonnetyn luvan ennen sen voimassaolon paattymistd, jos 25 §:n perusteella vahvis-
tettuja ehtoja ei noudateta”

Onnenpeleistd annetun lain 27 §:n mukaan sellaisen vélityspalvelun ehdottaminen tai
tarjoaminen yleisolle on kielletty, joka koskee vedonlyontien jérjestdmisté totalisaat-
toripelitoiminnan harjoittajan toimesta.
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Péddasia ja ennakkoratkaisukysymykset

Rahapelejd koskeva Alankomaiden sdénnosto perustuu yksinoikeudella myonnettyja
toimilupia koskevaan jérjestelméén, jonka mukaan yhtééltéd on kiellettyd jarjestad ra-
hapeleji tai edistdd rahapelitoimintaa ilman tata koskevaa hallinnollista lupaa ja jonka
mukaan toisaalta kansalliset viranomaiset myontévit vain yhden toimiluvan kutakin
sallittua rahapelié varten.

Ennakkoratkaisua pyytdneen tuomioistuimen unionin tuomioistuimelle toimitta-
masta padasian asiakirja-aineistosta ilmenee myos, ettd Alankomaissa ei ole mahdol-
lista tarjota interaktiivisesti rahapeleja internetin vélityksella.

Stichting de Nationale Sporttotalisatorilla (jdljempéand De Lotto), joka on voittoa ta-
voittelematon yksityisoikeudellinen séétio, on ollut vuodesta 1961 ldhtien toimilupa
urheiluvedonlyontien, loton ja numeropelien jarjestimiseen. Totalisaattoripelien jar-
jestdmistd hevoskilpailujen tuloksiin liittyen koskeva toimilupa on myonnetty raja-
vastuuyhtiolle nimeltd Scientific Games Racing BV (jdljempédnd SGR), joka on Scien-
tific Games Corporation Inc. -yhtion, jonka kotipaikka on Yhdysvalloissa, tytaryhtio.

Unionin tuomioistuimelle toimitetusta asiakirja-aineistosta ilmenee, ettd De Lotton
tavoitteena on sen sddnt6jen mukaan varojen kerddminen rahapelejé jarjestamalld ja
ndiden varojen jakaminen yleishyodyllisille elimille erityisesti urheilun, liikuntakas-
vatuksen, yleisen hyvinvoinnin, kansanterveyden ja kulttuurin alalla. De Lottoa joh-
nimedmisesté vastaavat Stichting Aanwending Loterijgelden Nederland (lottotulojen
kéytostd vastaava sditio) sekd Nederlands Olympisch Comité / Nederlandes Sport
Federatie (Alankomaiden olympiakomitea / Alankomaiden urheiluliitto).
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Betfair toimii rahapelien alalla, ja se tarjoaa palvelujaan yksinomaan internetissi ja
puhelimitse. Se asettaa Yhdistyneestd kuningaskunnasta késin palvelujen vastaanot-
tajien kayttoon betting exchange -nimelld tunnetun jarjestelmén urheilutapahtumia
ja hevoskilpailuja koskevia vedonlyonteja varten Yhdistyneesséd kuningaskunnassa ja
Maltalla saamiensa toimilupien perusteella. Betfairillé ei ole toimi- tai myyntipaikkaa
Alankomaissa.

Koska Betfair halusi tarjota palvelujaan aktiivisesti Alankomaiden markkinoilla, se
pyysi ministerid lausumaan siitd, tarvitaanko téllaisen toiminnan harjoittamiseen toi-
milupaa. Se pyysi myos téltd lupaa urheiluvedonlydntien ja hevoskilpailujen tuloksia
koskevien totalisaattoripelien jarjestimiseen internetissé tai muutoin. Ministeri hyl-
kési ndama hakemukset 29.4.2004 tekemaélldin paitoksella.

Ministeri hylkési tastd padtoksestd tehdyn oikaisuvaatimuksen 9.8.2004. Ministeri
katsoi muun muassa, ettd onnenpeleistd annetussa laissa sdddetédén suljetusta lupajér-
jestelmaistd, joka ei sisdlla mahdollisuutta myontéé toimilupia sellaisen mahdollisuu-
den tarjoamiseksi, joka koskee rahapeleihin osallistumista internetissa. Koska Betfair
ei voi saada toimilupaa internetissé tapahtuvan nykyisen toimintansa harjoittamiseen
kyseisen lain perusteella, se ei ministerin mukaan voi tarjota palvelujaan Alankomai-
hin sijoittautuneille vastaanottajille.

Betfair teki niin ikddn kaksi oikaisuvaatimusta ministerin 10.12.2004 ja 21.6.2005 te-
kemistd paatoksistd, joista ensimmaéinen koski De Lotton ja jalkimmaéinen SGR:n toi-
milupien jatkamista.

Niamé oikaisuvaatimukset hyldttiin ministerin 17.3.2005 ja 4.11.2005 tekemilld
paatoksilla.
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Rechtbank ’s-Gravenhage (Haagin aluetuomioistuin) hylkési 8.12.2006 antamallaan
tuomiolla Betfairin edelld mainituista hylkdyspaédtoksistd nostamat kanteet perus-
teettomina. Betfair valitti seuraavaksi tastd tuomiosta Raad van Stateen.

Valituksessaan Betfair viitti lahinnd, ettd Alankomaiden viranomaisten velvollisuu-
tena oli yhtdalta tunnustaa silld Yhdistyneessd kuningaskunnassa oleva toimilupa
ja toisaalta noudattaa asiassa C-260/04, komissio vastaan Italia, 13.9.2007 annetun
tuomion (Kok., s. I-7083) perusteella avoimuusperiaatetta myontéessidn toimiluvan
rahapelien tarjoamiseen.

Koska Raad van State katsoi, ettid sen kisiteltivina olevan asian ratkaiseminen edel-
lyttdd unionin oikeuden tulkintaa, se paitti lykaté asian késittelyé ja esittdd unionin
tuomioistuimelle seuraavat ennakkoratkaisukysymykset:

”1) Onko EY 49 artiklaa tulkittava siten, ettd artiklan soveltaminen johtaa siihen, ettd
jdsenvaltion toimivaltainen viranomainen ei voi kieltdd kyseisessd jdsenvaltiossa
voimassa olevan rahapeleihin liittyvid palveluja koskevan suljetun lupajirjestel-
maén perusteella sitd, ettd palvelujen tarjoaja, jolle on jo myonnetty toisessa jasen-
valtiossa toimilupa tarjota palveluja internetissd, tarjoaa niitd palveluja interne-
tissd my0s ensiksi mainitussa jasenvaltiossa?

2) Sovelletaanko unionin tuomioistuimen eraissa konsessioita koskevissa asioissa
esittiméd EY 49 artiklan ja erityisesti yhdenvertaisen kohtelun periaatteen ja sii-
hen perustuvan avoimuusvelvoitteen tulkintaa menettelyyn, joka koskee toimilu-
van myOntdmistd rahapelipalvelujen tarjoamiseksi lakisééteisessd yhden toimilu-
van jdrjestelmassa?
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3) a) Voiko lakisédteisessd yhden toimiluvan jérjestelméassé nykyisen luvanhaltijan
luvan voimassaolon pidentdminen ilman, ettd mahdolliset muut tahot saavat
mahdollisuuden kilpailla luvasta, olla asianmukainen ja oikeasuhteinen toi-
menpide yleistéd etua koskevista pakottavista syistd, jotka unionin tuomiois-
tuin on hyviksynyt perusteluksi rajoitettaessa vapaata liikkuvuutta rahapeli-
palvelujen tarjoamisen osalta? Jos vastaus on myontévd, milld edellytyksilla?

b) Onko kolmannen kysymyksen a kohtaan annettavan vastauksen kannalta mer-
kitystd silld, vastataanko toiseen kysymykseen myontévésti vai kieltavisti?”

Ennakkoratkaisukysymysten tarkastelu

Ensimmdinen kysymys

Ensimmidiselld kysymykselladn ennakkoratkaisua pyytdnyt tuomioistuin tiedustelee
lahinnd, onko EY 49 artiklaa tulkittava siten, ettd se on esteend pddasiassa kyseessd
olevan kaltaiselle jasenvaltion sddnnostolle, jonka mukaan rahapelien jérjestimiseen
ja rahapelitoiminnan edistdmiseen sovelletaan yhden toimijan yksinoikeusjirjestel-
méé ja jossa kielletddan kaikkia muita, myos toiseen jasenvaltioon sijoittautuneita,
toimijoita tarjoamasta internetissd ensimmaéisen jasenvaltion alueella kyseisen jarjes-
telmén soveltamisalaan kuuluvia palveluja.
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EY 49 artiklassa velvoitetaan poistamaan kaikki palvelujen tarjoamisen vapauden ra-
joitukset, vaikka niitd rajoituksia sovellettaisiin erotuksetta seké kotimaisiin palve-
lujen tarjoajiin ettd muihin jasenvaltioihin sijoittautuneisiin palvelujen tarjoajiin, jos
ndilla rajoituksilla estetdén toiseen jdsenvaltioon sijoittautuneen, sielld vastaavanlai-
sia palveluja lainmukaisesti tarjoavan henkilon toiminta, haitataan tdtd toimintaa tai
tehddédn se vahemmain houkuttelevaksi. Palvelujen tarjoamisen vapaudesta hyotyvit
sekd palvelujen tarjoaja ettd niiden vastaanottaja (asia C-42/07, Liga Portuguesa de
Futebol Profissional ja Bwin International, tuomio 8.9.2009, Kok., s. I-7633, 51 kohta
oikeuskaytintoviittauksineen).

On kiistatonta, ettd pddasiassa kyseessé olevan kaltainen jdsenvaltion sddnndsto on ra-
joitus EY 49 artiklassa taattuun palvelujen tarjoamisen vapauteen (ks. vastaavasti em.
asia Liga Portuguesa de Futebol Profissional ja Bwin International, tuomion 52 koh-
ta sekd asiassa C-258/08, Ladbrokes Betting & Gaming ja Ladbrokes International,
Kok., s. I-4757, tandin annettavan tuomion 16 kohta).

On kuitenkin tutkittava, voiko tillainen rajoitus olla sallittu EY 45 ja EY 46 artiklassa,
joita sovelletaan palvelujen tarjoamisen alalla EY 55 artiklan nojalla, nimenomaisesti
médrittyind poikkeustoimenpiteind tai voiko se olla oikeuskdytinnon mukaisesti
oikeutettu yleistd etua koskevista pakottavista syistd (ks. vastaavasti em. asia Liga
Portuguesa de Futebol Profissional ja Bwin International, tuomion 55 kohta).

EY 46 artiklan 1 kohdassa sallitaan rajoitukset, jotka ovat perusteltuja yleisen jarjes-
tyksen, yleisen turvallisuuden tai kansanterveyden suojaamiseksi. Oikeuskéytdnnos-
sd on lisdksi hyvaksytty tiettyjd yleistd etua koskevia pakottavia syitd, joilla voidaan
myos oikeuttaa kyseiset rajoitukset ja joita ovat esimerkiksi kuluttajansuojan, vilpil-
lisen menettelyn ehkéisyn ja sen ehkéisyn tavoite, ettd kansalaisia houkutellaan tuh-
laamaan liiallisesti pelitoimintaan, seki yleisesti yhteiskuntajérjestykselle aiheutuvien
héirididen estdmisen tavoite (em. asia Liga Portuguesa de Futebol Profissional ja Bwin
International, tuomion 56 kohta).
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Téssd yhteydessi peleihin ja vedonlyontiin liittyvien moraalisten, uskonnollisten tai
kulttuuristen nakokohtien sekd yksilon tai yhteiskunnan kannalta moraalisesti ja ta-
loudellisesti vahingollisten seurausten vuoksi voi olla perusteltua, ettd kansallisilla
viranomaisilla on riittdvésti harkintavaltaa paattdd, mitd vaatimuksia on asetettava
kuluttajien ja yhteiskuntajérjestyksen suojaamiseksi (asia C-243/01, Gambelli ym.,
tuomio 6.11.2003, Kok., s. I-13031, 63 kohta seka yhdistetyt asiat C-338/04, C-359/04
ja C-360/04, Placanica ym., tuomio 6.3.2007, Kok., s. I-1891, 47 kohta).

Jasenvaltiot voivat vahvistaa vapaasti omien arvojensa mukaisesti rahapelialan po-
litiilkkansa tavoitteet ja tarvittaessa mééritelld tdsmaillisesti tavoitellun suojan tason.
Niiden asettamien rajoitusten on kuitenkin tdytettdvd oikeuskdytinnossd asetetut
edellytykset erityisesti niiden oikeasuhteisuuden osalta (ks. vastaavasti em. yhdistetyt
asiat Placanica ym., tuomion 48 kohta ja em. asia Liga Portuguesa de Futebol Profis-
sional ja Bwin International, tuomion 59 kohta).

Oikeuskdytdnnon mukaan kansallisten tuomioistuinten on selvitettédvi, vastataanko
jasenvaltioiden sddnnostoilld todella tavoitteisiin, joilla ne voidaan oikeuttaa, ja var-
mistettava, ettd niissd asetetut rajoitukset eivit ole ndihin tavoitteisiin ndhden suh-
teettomia toimenpiteitd (em. asia Gambelli ym., tuomion 75 kohta ja em. yhdistetyt
asiat Placanica ym., tuomion 58 kohta).

Ennakkoratkaisua pyytényt tuomioistuin viittaa erityisesti edelld mainituissa asiassa
Gambelli ym. ja yhdistetyissé asioissa Placanica ym. annettuihin tuomioihin ja toteaa,
ettd tavoitteita, joilla pyritddn takaamaan kuluttajansuoja seké torjumaan rikollisuut-
ta ja peliriippuvuutta ja joihin onnenpeleistd annetussa laissa sdéddetty yksinoikeudel-
la myonnettyé toimilupaa koskeva jérjestelma perustuu, voidaan pitédd oikeuskdytédn-
nossé tarkoitettuina yleisen edun mukaisina pakottavina syina.
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Kansallinen tuomioistuin katsoo myds, ettd kyseiseen jérjestelmaén perustuvat rajoi-
tukset eivit ole suhteettomia toimenpiteité eikd niitd sovelleta syrjivasti. Erityisesti
oikeasuhteisuuden osalta se korostaa, etti se, ettd lupa annetaan vain yhdelle toimi-
jalle, paitsi helpottaa tdimén valvontaa, joten lupaan liittyvien sééntdjen valvonta voi
olla tehokkaampaa, my0s esté sen, ettd useiden luvanhaltijoiden vilille syntyy lisdaa
kilpailua, mikd merkitsisi peliriippuvuuden kasvamista. Kyseinen tuomioistuin lisé4,
ettd kieltoa, jonka mukaan vain luvanhaltija voi tarjota rahapelejd, sovelletaan erotuk-
setta Alankomaihin sijoittautuneisiin yrityksiin seka yrityksiin, joiden kotipaikka on
muissa jasenvaltioissa.

Ennakkoratkaisua pyytidneen tuomioistuimen epdily perustuu siihen, ettd Betfair
viittdd padasiassa, ettei sen tarvitse olla Alankomaiden viranomaisten myontdméan
toimiluvan haltija voidakseen tarjota urheiluvedonlyontipalvelujaan internetissa
Alankomaissa asuville vedonlydjille. Betfairin mukaan kyseisen jasenvaltion on ni-
mittdin tunnustettava télle yhtiolle muissa jdsenvaltioissa myonnetyt luvat.

Téstd on todettava, ettd internetissd tarjottujen rahapelien alaa ei ole yhdenmubkais-
tettu Euroopan unionissa. Jasenvaltiolla on ndin ollen oikeus katsoa, ettei yksinomaan
sitd seikkaa, ettd Betfairin kaltainen toimija tarjoaa laillisesti timdn alan palveluja
internetissd toisessa jasenvaltiossa, johon se on sijoittautunut ja jossa toimijaan ldh-
tokohtaisesti jo sovelletaan laissa sdddettyjd edellytyksid ja jonka toimivaltaiset viran-
omaiset valvovat sitd, voida pitéa riittavdna takeena siitd, ettd ensin mainitun jisen-
valtion kuluttajia suojataan vilpillisten menettelyjen ja rikosten vaaralta, kun otetaan
huomioon vaikeudet, joita sijoittautumisjasenvaltion viranomaisilla voi olla téllaises-
sa tilanteessa arvioitaessa sitd, mitka ovat toimijoiden ammattiin liittyvien ominai-
suuksien ja rehellisyyden taso (ks. vastaavasti em. asia Liga Portuguesa de Futebol
Profissional ja Bwin International, tuomion 69 kohta).
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Koska kuluttajan ja palvelujen tarjoajan vélillé ei ole suoraa yhteyttd, internetissé pe-
lattavat rahapelit siséltavit lisaksi palvelujen tarjoajien mahdollisten kuluttajiin koh-
distuvien vilpillisten menettelyjen suhteen vaaroja, jotka ovat luonteeltaan erilaisia ja
vakavampia verrattuina ndiden pelien perinteisiin markkinoihin (em. asia Liga Portu-
guesa de Futebol Profissional ja Bwin International, tuomion 70 kohta).

Sen, ettd toimija, joka tarjoaa rahapeleji internetissd, ei harjoita aktiivista myyntipo-
litiikkaa asianomaisessa jdsenvaltiossa muun muassa siksi, ettei se voi turvautua mai-
nontaan tassi valtiossa, ei voida katsoa olevan ristiriidassa kahdessa edellisessi koh-
dassa esitettyjen nidkemysten kanssa. Namé perustuvat yksinomaan sen vaikutuksiin,
ettd rahapelejd voidaan pelata internetissé, eivéitka tdméan toimijan palvelusuoritusten
aktiivisen tai passiivisen tarjonnan mahdollisesti erilaisiin seurauksiin.

Téstd seuraa, ettd pddasiassa kyseessi olevan rajoituksen voidaan niiden erityispiirtei-
den valossa, jotka liittyvit rahapelien tarjoamiseen internetissé, katsoa olevan oikeu-
tettu vilpillisten menettelyjen ja rikosten ehkiisemistd koskevan tavoitteen perusteel-
la (em. asia Liga Portuguesa de Futebol Profissional ja Bwin International, tuomion
72 kohta).

Ensimmidiseen kysymykseen on néin ollen vastattava, ettd EY 49 artiklaa on tulkitta-
va siten, ettei se ole esteend pddasiassa kyseessd olevan kaltaiselle jasenvaltion sdén-
nostolle, jonka mukaan rahapelien jarjestimiseen ja rahapelitoiminnan edistimiseen
sovelletaan yhden toimijan yksinoikeusjérjestelméi ja jossa kielletdén kaikkia muita
toimijoita toiseen jasenvaltioon sijoittautuneet toimijat mukaan lukien tarjoamasta
internetissd ensimmadisen jdsenvaltion alueella kyseiseen jérjestelmin soveltamis-
alaan kuuluvia palveluja.
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Toinen ja kolmas kysymys

Toisella ja kolmannella kysymykselldédn, joita on tarkasteltava yhdessd, ennakkorat-
kaisua pyytdnyt tuomioistuin tiedustelee yhtdiltd, sovelletaanko oikeuskaytantoa,
jonka unionin tuomioistuin on kehittanyt EY 49 artiklan seka yhdenvertaisen kohte-
lun periaatteen ja siihen perustuvan avoimuusvelvoitteen tulkinnasta palvelukonses-
sioiden alalla, toimiluvan myontdmismenettelyyn yhdelle toimijalle rahapelien alalla.
Se tiedustelee toisaalta, voiko tdmén toimiluvan jatkaminen ilman tarjouskilpailua
olla asiamukainen ja oikeasuhteinen toimenpide yleisen edun mukaisiin pakottaviin
syihin perustuvien tavoitteiden toteuttamiseksi.

Unionin oikeuden nykytilassa palvelukonsessiosopimuksia ei sddnnelld milldén niis-
td direktiiveistd, joilla unionin lainsddtdja on sddnnellyt julkisten hankintojen alaa.
Téllaisia sopimuksia tekevien viranomaisten on kuitenkin noudatettava yleisesti EY:n
perustamissopimuksen perustavanlaatuisia méaérayksid, kuten EY 49 artiklaa, ja eri-
tyisesti yhdenvertaisen kohtelun periaatetta ja kansalaisuuteen perustuvan syrjinnan
kiellon periaatetta samoin kuin ndihin perustuvaa avoimuusvelvoitetta (ks. vastaa-
vasti asia C-324/98, Telaustria ja Telefonadress, tuomio 7.12.2000, Kok., s. I-10745,
60—-62 kohta; asia C-206/08, Eurawasser, tuomio 10.9.2009, Kok., s. I-8377, 44 kohta
ja asia C-91/08, Wall, tuomio 13.4.2010, Kok., s. [-2815, 33 kohta).

Tédtd avoimuusvelvoitetta sovelletaan tilanteessa, jossa kyseinen palvelukonsessio
saattaa kiinnostaa my6s muussa jasenvaltiossa kuin konsession myontédmisvaltiossa
sijaitsevaa yritysté (ks. vastaavasti asia C-231/03, Coname, tuomio 21.7.2005, Kok.,
s. 1-7287, 17 kohta ja em. asia Wall, tuomion 34 kohta).
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Vaikka kyseinen avoimuusvelvoite ei valttdmittd edellytikédn tarjouspyynnon esitté-
mistd, se velvoittaa konsession myontévin viranomaisen takaamaan kaikkien poten-
tiaalisten konsessionhaltijoiden edun mukaisesti riittdvdn julkisuuden, jonka avulla
palvelukonsessiot saadaan avattua kilpailulle ja niitd koskevien sopimuksentekome-
nettelyjen puolueettomuutta voidaan valvoa (ks. vastaavasti asia C-324/07, Coditel
Brabant, tuomio 13.11.2008, Kok., s. I-8457, 25 kohta ja em. asia Wall, tuomion
36 kohta).

Sekd ennakkoratkaisupyynnon esittdmispéadatoksesta ettd kansallisen tuomioistui-
men esittdmén toisen kysymyksen sanamuodosta ilmenee, ettd kyseinen tuomiois-
tuin pitdd Alankomaiden viranomaisten toimintaa, jossa tietyille talouden toimijoille
annetaan lupa palvelusuorituksiin Alankomaissa rahapelien alalla, yhden toimiluvan
myontamisena.

Kuten tdmén tuomion 10 kohdassa todettiin, onnenpeleistd annettu laki perustuu
yksinoikeudella myo6nnettyjd toimilupia koskevaan jérjestelmaén, jonka mukaan yh-
tdaltd on kiellettyd jarjestad rahapeleja tai edistdd rahapelitoimintaa ilman téta koske-
vaa hallinnollista lupaa ja jonka mukaan toisaalta kansalliset viranomaiset myontavét
vain yhden toimiluvan kutakin sallittua rahapelié varten.

Yksi toimilupa merkitsee viranomaisten toimintaa, jolla pyritdén sddnteleméan talou-
dellisen toiminnan harjoittamista, joka tdssé tapauksessa on rahapelien jarjestamista.

Toimiluvan myontdmispadtoksessd on kyseisten viranomaisten asettamia ehto-
ja, jotka koskevat muun muassa sallittujen urheiluvedonlyontien enimmaismaaraa
vuodessa, vedonlyontien suuruutta, nettotulojen jakamista yleishyodyllisille elimille
sekd asianomaisen toimijan omia tuloja, mikd tarkoittaa sitd, ettd timé voi pitaa it-
selladn yksinomaan miérén, joka vastaa kuluja, eikd tehdi lainkaan voittoa. Tamé
toimija voi lisdksi muodostaa kunakin vuonna varannon, joka vastaa enintéén 2,5:t4
prosenttia edellisenéd kalenterivuonna saaduista tuloista, toimintansa jatkuvuuden
varmistamiseksi.
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Se, ettd yhden toimiluvan myontdminen ei vastaa palvelukonsessiosopimusta, ei voi
itsessdadn oikeuttaa sitd, ettd EY 49 artiklaan perustuvat vaatimukset ja erityisesti yh-
denvertaisen kohtelun periaate ja avoimuusvelvoite jitetdédn huomiotta myonnettéies-
sd padasiassa kyseessd olevan kaltaista hallinnollista lupaa.

Kuten julkisasiamies totesi ratkaisuehdotuksensa 154 ja 155 kohdassa, avoimuusvel-
voite on nimittédin sen oikeuden vélttaméton ennakkoedellytys, joka jasenvaltiolla on
myontéd toimijalle yksinoikeus harjoittaa taloudellista toimintaa, tdmén toimijan va-
lintatavasta riippumatta. Téallaista velvoitetta sovelletaan yhden toimijan toimilupaa,
jonka jasenvaltion viranomaiset myontévit yleistd jérjestystd koskevaa toimivaltaansa
kéyttden, koskevassa jérjestelméssé, koska téllaisen luvan vaikutukset muihin jasen-
valtioihin sijoittautuneisiin yrityksiin, joita timén toiminnan harjoittaminen mahdol-
lisesti kiinnostaisi, ovat samat kuin palvelukonsessiosopimuksen vaikutukset.

Kuten ensimmadiseen kysymykseen annetusta vastauksesta ilmenee, on toki niin, ettd
jasenvaltioilla on riittédva harkintavalta tavoitellun suojan tason méaérittamiseksi raha-
pelien alalla ja ne voivat ndin ollen vapaasti valita yhden toimijan toimilupajérjestel-
min, kuten pédasiassa.

Téllaisella jdrjestelmailld ei kuitenkaan voida oikeuttaa sellaista kansallisten viran-
omaisten harkintavaltaan perustuvaa toimintaa, joka on omiaan poistamaan muun
muassa palvelujen tarjoamisen vapauden kaltaista perusvapautta koskevien unionin
oikeuden sdénngsten ja madréysten tehokkaan vaikutuksen.
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Vakiintuneesta oikeuskdytannosté ilmenee, etti jotta hallinnollinen ennakkolupajér-
jestelma voisi olla oikeutettu huolimatta siitd, ettd silld poiketaan perusvapaudesta,
sen on perustuttava objektiivisiin arviointiperusteisiin, jotka eivét ole syrjivid ja jotka
ovat etukiteen tiedossa ja joilla varmistetaan, ettd talld jdrjestelmélld voidaan asettaa
kansallisten viranomaisten harkintavallan kaytolle riittévat rajat, jotta sitd ei kiytetd
mielivaltaisesti (asia C-389/05, komissio v. Ranska, tuomio 17.7.2008, Kok., s. I-5397,
94 kohta ja asia C-169/07, Hartlauer, tuomio 10.3.2009, Kok., s. I-1721, 64 kohta).
Liséksi jokaisella, johon kohdistuu téllaiseen poikkeukseen perustuva rajoittava toi-
menpide, on oltava mahdollisuus hakea muutosta tuomioistuimessa (ks. vastaavasti
asia C-205/99, Analir ym., tuomio 20.2.2001, Kok., s. I-1271, 38 kohta).

Yhdenvertaisen kohtelun periaatteen ja siihen perustuvan avoimuusvelvoitteen nou-
dattamisen on viistdmattd merkittivd, ettd objektiiviset kriteerit, joilla jasenvaltioi-
den toimivaltaisten viranomaisten harkintavaltaa voidaan rajata, tehdéén riittavalla
tavalla julkisiksi.

Alankomaiden hallitus tdsmensi onnenpeleistd annetun lain perusteella yksinoi-
keudella myonnettyjen lupien jatkamismenettelysta kirjallisissa huomautuksissaan,
ettd toimiluvat ovat aina méardaikaisia ja useimmiten ne mydnnetéén viiden vuoden
ajaksi. Télld menettelylld pyritddn sen mukaan jatkuvuuteen, ja siihen liittyvét tietyt
viitepdivamadrat mahdollistavat sen, ettd voidaan paattid, onko lupaehtojen mukaut-
taminen perusteltua.

On kiistatonta, ettd 10.12.2004 ja 21.6.2005 tehdyilld p&aatoksilld ministeri jatkoi De
Lottolle myonnettyd toimilupaa viidelld vuodella ja SGR:lle myonnettyd toimilupaa
kolmella vuodella ilman mink&énlaista tarjouskilpailumenettelya.
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Téssd ei ole tarpeen tehdi erottelua sen mukaan, perustuvatko yhden toimiluvan ra-
joittavat vaikutukset siihen, ettd se myonnettiin ottamatta huomioon tdimén tuomion
50 kohdassa esitettyjd vaatimuksia, vai siihen, etté tdllaista toimilupaa jatkettiin sa-
moin ehdoin.

Pddasiassa kyseessd olevan kaltainen toimiluvan jatkamismenettely, joka ei tédyté ky-
seessd olevia edellytyksid, estdd ldhtokohtaisesti sen, ettd muut toimijat voisivat osoit-
taa olevansa kiinnostuneita asianomaisen toiminnan harjoittamisesta, ja ndin ollen
nditd toimijoita estetddn hyotymaéstd niiden unionin oikeuteen perustuvista oikeuk-
sista ja erityisesti EY 49 artiklassa vahvistetusta palvelujen tarjoamisen vapaudesta.

Alankomaiden hallitus korostaa ennakkoratkaisua pyytidneen tuomioistuimen toden-
neen, ettd yhdelle toimijalle myonnettyé toimilupaa koskevaan jarjestelmdan perus-
tuvat rajoitukset ovat oikeutettuja yleisen edun mukaisten pakottavien syiden vuoksi
ja ettd ne ovat asianmukaisia ja oikeasuhteisia.

On kuitenkin tdsmennettévi, ettd ennakkoratkaisua pyytidneen tuomioistuimen ar-
vioinnit, joihin Alankomaiden hallitus viittaa, koskevat yleisesti onnenpeleistd annetus-
sa laissa sdddetyn kaltaista yksinoikeudella myonnettyd lupaa koskevaa jirjestelmad
eivitkd nimenomaisesti sellaiselle toimijalle my6nnetyn toimiluvan jatkamismenette-
lyd, jolla on yksinoikeus jirjestdd rahapelej ja edistad rahapelitoimintaa.

Kuten julkisasiamies totesi ratkaisuehdotuksensa 161 kohdassa, on tehtdva ero nii-
den vaikutusten, jotka aiheutuvat kilpailun avaamisesta rahapelimarkkinoilla, joiden
vahingollisuus voi oikeuttaa talouden toimijoiden toiminnan rajoittamisen, ja nii-
den vaikutusten vilille, jotka aiheutuvat kilpailun avaamisesta asianomaisen luvan
myontamiseksi. Kilpailun kdytt66n ottamisen vahingollisuus markkinoilla eli useiden
sellaisten toimijoiden valilld, joilla olisi lupa harjoittaa samaa rahapelitoimintaa, pe-
rustuu siihen, ettd ndiden toimijoiden pitdisi kilpailla kekselidisyydessd, jotta niiden
tarjonta olisi houkuttelevampaa, ja ndin ollen kasvattaa kuluttajien peliin liittyvid me-
noja seka lisdtd ndiden peliriippuvuutta koskevaa riskid. Téllaisia seurauksia ei puo-
lestaan tarvitse peldtd luvan mydntdmisvaiheessa.
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Joka tapauksessa on niin, ettd koska rajoitukset EY 49 artiklassa vahvistettuun perus-
vapauteen aiheutuvat nimenomaisesti padasiassa kyseessd olevan kaltaisista ainoan
toimijan toimiluvan myontdmis- ja jatkamismenettelyistd, niitd voidaan pitda oikeu-
tettuina, jos asianomainen jasenvaltio pdattdd myontdd toimiluvan julkiselle toimi-
jalle, jonka johtoa valtio valvoo suoraan, tai yksityiselle toimijalle, jonka toimintaa
viranomaiset kykenevit valvomaan tiiviisti, tai jos jasenvaltio jatkaa téllaisen toimijan
lupaa (ks. vastaavasti asia C-124/97, Lddréd ym., tuomio 21.9.1999, Kok., s. [-6067, 40
ja 42 kohta seké em. asia Liga Portuguesa de Futebol Profissional ja Bwin Internatio-
nal, tuomion 66 ja 67 kohta).

Niissd tapauksissa rahapelitoiminnan harjoittamista koskevien yksinoikeuksien
mydntdminen tillaiselle toimijalle tai téllaisen toimijan yksinoikeuksien jatkaminen
ilman minké&énlaista tarjouskilpailumenettelya ei vaikuta onnenpeleistd annetun lain
tavoitteisiin ndhden suhteettomalta toimenpiteelta.

Ennakkoratkaisua pyytédneen tuomioistuimen on selvitettivd, tayttédvitko rahape-
lien jdrjestamiseksi myonnettyjen toimilupien haltijat Alankomaissa tdmén tuomion
59 kohdassa mainitut edellytykset.

Edelld esitetyn perusteella toiseen ja kolmanteen kysymykseen on vastattava, etté
EY 49 artiklaa on tulkittava siten, ettd yhdenvertaisen kohtelun periaatetta ja siihen
perustuvaa avoimuusvelvoitetta sovelletaan yhden toimijan toimiluvan myontdmis-
ja jatkamismenettelyihin rahapelien alalla, jos kyseessi ei ole julkinen toimija, jonka
johtoa valtio valvoo suoraan, tai yksityinen toimija, jonka toimintaa viranomaiset ky-
kenevit valvomaan tiiviisti.
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Oikeudenkiyntikulut

Pddasian asianosaisten osalta asian kisittely unionin tuomioistuimessa on vilivaihe
kansallisessa tuomioistuimessa vireilld olevan asian kasittelyssd, minkd vuoksi kan-
sallisen tuomioistuimen asiana on paéttdd oikeudenkéyntikulujen korvaamisesta.
Oikeudenkdyntikuluja, jotka ovat aiheutuneet muille kuin néille asianosaisille huo-
mautusten esittdmisestd unionin tuomioistuimelle, ei voida maarita korvattaviksi.

Niilld perusteilla yhteisdjen tuomioistuin (toinen jaosto) on ratkaissut asian
seuraavasti:

1) EY 49 artiklaa on tulkittava siten, ettd se ei ole esteend pidasiassa kyseessi
olevan kaltaiselle jisenvaltion sadnnostolle, jonka mukaan rahapelien jar-
jestimiseen ja rahapelitoiminnan edistimiseen sovelletaan yhden toimijan
vksinoikeusjirjestelméi ja jossa kielletiddan kaikkia muita, myos toiseen ja-
senvaltioon sijoittautuneita, toimijoita tarjoamasta internetissi ensimmai-
sen jiasenvaltion alueella kyseisen jirjestelmin soveltamisalaan kuuluvia
palveluja.

2) EY 49 artiklaa on tulkittava siten, ettd yhdenvertaisen kohtelun periaatetta
ja siihen perustuvaa avoimuusvelvoitetta sovelletaan yhden toimijan toimi-
luvan myontiamis- ja jatkamismenettelyihin rahapelien alalla, jos kyseessi ei
ole julkinen toimija, jonka johtoa valtio valvoo suoraan, tai yksityinen toimi-
ja, jonka toimintaa viranomaiset kykenevit valvomaan tiiviisti.

Allekirjoitukset
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