SPORTING EXCHANGE

DOMSTOLENS DOM (andra avdelningen)
den 3 juni 2010*

I mal C-203/08,

angaende en begédran om forhandsavgoérande enligt artikel 234 EG, framstilld av Raad
van State (Nederldnderna) genom beslut av den 14 maj 2008, som inkom till domsto-
len den 16 maj 2008, i malet

Sporting Exchange Ltd, kint under namnet "Betfair’,

mot

Minister van Justitie,

ytterligare deltagare i rattegdngen:

Stichting de Nationale Sporttotalisator,

meddelar

* Rittegangsspréak: nederldndska.
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DOMSTOLEN (andra avdelningen)

sammansatt av avdelningsordféranden J.N. Cunha Rodrigues (referent) samt domar-
na S. Lindh, A. Rosas, U. Lohmus och A. Arabadjiev,

generaladvokat: Y. Bot,
justitiesekreterare: handldggaren R. Seres,

efter det skriftliga forfarandet och forhandlingen den 12 november 2009,

med beaktande av de yttranden som avgetts av:

— Sporting Exchange Ltd, som &r verksamt under namnet "Betfair’, genom L. Schol-
ten-Verheijen, O. Brouwer, A. Stoffer och J. Franssen, advocaten,

— Stichting de Nationale Sporttotalisator, genom W. Geursen, E. Pijnacker Hordijk
och M. van Wissen, advocaten,

— Nederldndernas regering, genom C. Wissels samt M. de Grave och Y. de Vries,
samtliga i egenskap av ombud,

— Belgiens regering, genom A. Hubert och L. Van den Broeck, bada i egenskap av
ombud, bitrddda av S. Vlaemminck, advocaat,
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Danmarks regering, genom J. Bering Liisberg och V. Pasternak Jorgensen, bada i
egenskap av ombud,

Tysklands regering, genom M. Lumma, i egenskap av ombud,

Greklands regering, genom M. Tassopoulou, Z. Chatzipavlou och A. Samoni-
Rantou, samtliga i egenskap av ombud,

Spaniens regering, genom F. Diez Moreno, i egenskap av ombud,

Osterrikes regering, genom C. Pesendorfer, i egenskap av ombud,

Portugals regering, genom L. Inez Fernandes, P. Mateus Calado och A. Barros,
samtliga i egenskap av ombud,

Finlands regering, genom A. Guimaraes-Purokoski och J. Heliskoski, bada i egen-
skap av ombud,

Norges regering, genom S. Wennerés och K. Moen, bada i egenskap av ombud,
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— Europeiska gemenskapernas kommission, genom E. Traversa, A. Nijenhuis och S.
Noé, samtliga i egenskap av ombud,

och efter att den 17 december 2009 ha hort generaladvokatens forslag till avgorande,

foljande

Dom

Begidran om férhandsavgérande avser tolkningen av artikel 49 EG.

Begiran har framstéllts i ett mal mellan bolaget Sporting Exchange Ltd, som &r verk-
samt under namnet "Betfair” och etablerat i Férenade kungariket (nedan kallat "Bet-
fair”), och Minister van Justitie (justitieministern) (nedan kallad ministern). Mélet
galler ministerns beslut att avsla dels Betfairs ansdkan om tillstdnd att fi anordna
hasardspel i Nederldnderna, dels Betfairs 6verklagande av besluten att bevilja tva an-
dra aktorer tillstand.
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Tillampliga nationella bestimmelser

L artikel 1i Wet op de kansspelen (lotterilagen) (nedan kallad Wok) foreskrivs foljande:

"Det dr, med forbehall for bestimmelserna i avdelning Va i denna lag, forbjudet att

a. ge tillfille att tdvla om priser dér vinnarna enbart utses genom slumpen som del-
tagarna i allménhet har f6ga mojlighet att paverka, sévida inte tillstand for sadan
verksamhet beviljats enligt denna lag,

b. frdmja deltagande i sddan verksamhet som beskrivs ovan under a, utan att till-
stand beviljats enligt denna lag, eller i liknande verksamhet som anordnas utanfér
Konungariket Nederldnderna i Europa, eller att férvara material avsett att gora
reklam for eller sprida sddan verksambhet. ... ”

Artikel 16 i Wok har foljande lydelse :

”Justitieministern och ministern for vélfird, folkhélsa och kultur far bevilja tillstand
at en juridisk person med full rittslig handlingsférméga att anordna vadslagningar
pa sportomradet under en tidsperiod som ministrarna faststéller. Detta ska ske med
beaktande av intressena hos allménnyttiga organisationer som ér verksamma i syn-
nerhet p&d omradet for sport och idrottsundervisning, kultur, samhdllets vélstand och
folkhélsa”
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I artikel 23 i Wok stadgas foljande:

”1. Tillstand att anordna totalisatorspel far endast ske pa de villkor som foreskrivs i
denna avdelning.

2. Med totalisatorspel avses varje mojlighet till vadhallning om resultatet i galopp-
tavlingar och héstkapplopning under forutséttning att hela insatsen, med undan-
tag for sddana avdrag som ér tillatna eller ska ske enligt denna lag, delas ut till den
som satsat pa vinnaren eller pa en av prisvinnarna’’

Enligt artikel 24 i lotterilagen far ministern f6r landsbygdsfragor och fiske samt justi-
tieministern bevilja tillstidnd att anordna totalisatorspel under en period som de fast-
stéller at en juridisk person med full réttslig handlingsforméaga.

I artikel 25 i Wok foreskrivs foljande:

”1. De ministrar som avses i artikel 24 far forena tillstdndet att anordna totalisator-
spel med vissa villkor.

2. Dessa villkor avser bland annat

a. antalet hidstkapplopningar och galopptévlingar,
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b. den hogsta insatsen per person,

c. den procentuella andel som ska dras av innan vinsten fordelas mellan vin-
narna av vadhéllningen och hur denna procentuella andel ska anvédndas,

d. hur den kontroll som myndigheter ska utéva 6ver tillimpningen ska gé till,

e. skyldigheten att i den utstriackning det dr mojligt hindra och informera om
icke tillaten vadhallning eller formedling av vad p& de omréaden dar hastkapp-
l6pningar och galopptévlingar dger rum.

3. Villkoren kan dndras och kompletteras”

Enligt artikel 26 i Wok giller foljande:

”Tillstdnd som beviljats enligt artikel 24 kan dras in fére utgangen av tidsfristen av de
minsitrar som avses i nimnda artikel om tillstdndsinnehavaren asidositter villkoren
i artikel 25”

Enligt artikel 27 i Wok &r det forbjudet att erbjuda allménheten en formedlingstjénst
for att ingd vad med en aktor som anordnar totalisatorspel.

I - 4741



10

11

12

13

DOM AV DEN 3.6.2010 — MAL C-203/08

Tvisten vid den hinskjutande domstolen och tolkningsfragorna

Den nederldndska lagstiftningen om hasardspel grundas pa ett system med exklu-
siva tillstand. Enligt detta system ar det forbjudet att anordna och frémja hasardspel
savida inte ett administrativt tillstand hérfor har beviljats. Vidare beviljar nationella
myndigheter endast ett tillstdnd for varje tillatet hasardspel.

Av de handlingar i det nationella malet som den hidnskjutande domstolen tillstallt
domstolen framgar dessutom att det inte finns nigon mdjlighet att erbjuda interak-
tiva hasardspel via Internet i Nederldnderna.

Stichting de Nationale Sporttotalisator (nedan kallad De Lotto) dr en privatrittslig
stiftelse utan vinstsyfte. Sedan &r 1961 har De Lotto tillstand att anordna sportvad-
hallning; lotto och sifferspel. Tillstdnd att anordna totalisatorspel for histkapplop-
ningar har tilldelats bolaget med begriansat dgaransvar, Scientific Games Racing BV
(nedan kallat SGR). SGR ér dotterbolag till bolaget Scientific Games Corporation
Inc., som ér etablerat i Forenta Staterna.

Det framgar vidare av de handlingar som ldmnats till domstolen att De Lotto, enligt
sin stiftelseurkund, syftar till att samla in medel genom att anordna hasardspel och
att fordela dessa medel mellan institutioner som verkar for det allminna intresset, i
synnerhet pa omradet for sport, idrott, socialt vilbefinnande, folkhélsa och kultur. De
Lotto leds av ett kollegium bestaende av fem ledamoter. Kollegiets ordférande utses
av ministern medan 6vriga ledaméter utses av Stichting Aanwending Loterijgelden
Nederland (stiftelse for anvindande av intékter fran lottospel) samt av Nederlands
Olympisch Comité/Nederlandes Sport Federatie (den nederldndska olympiska kom-
mittén/nederlindska idrottssamfundet).
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Betfair dr verksamt pa omradet for hasardspel och erbjuder enbart sina tjénster via
Internet och per telefon. Fran Forenade kungariket stéller bolaget en platform till for-
fogande for tjanstemottagarna. Fran plattformen erbjuds vadhallning vid idrottseve-
nemang och héstkapplopning. Plattformen ar kind under namnet "betting exchange”
och verksamheten bedrivs med stod av brittiska och maltesiska tillstaind. Betfair har
inga nérings- eller forséljningsstillen i Nederldnderna.

Da Betfair 6nskar erbjuda sina tjdnster pa ett aktivt sitt pa den nederlandska mark-
naden begirde bolaget att ministern skulle uttala sig om huruvida det dr nodvéandigt
med tillstdnd for att utéva sddan verksamhet. Bolaget ansokte dven om tillstand for
att anordna sportvadhallning och vadhallning f6r hastkapplopning, savil via Internet
som péa andra sitt. Ministern avslog begdran respektive anstkan genom beslut av den
29 april 2004.

Ministern limnade den 9 augusti 2004 en begdran om omprévning av beslutet utan
avseende. Ministern fann bland annat att Wok innehaller ett slutet tillstdndssystem
som inte ger majlighet att bevilja tillstand for att erbjuda mojlighet att delta i hasard-
spel via Internet. Eftersom Betfair inte kunde beviljas tillstind med st6d av nimnda
lag for sin nuvarande verksamhet pa Internet, dr det forbjudet for bolaget att erbjuda
sina tjanster till mottagare i Nederldnderna.

Betfair inkom dven med tva klagomal mot ministerns beslut av den 10 december 2004
respektive den 21 juni 2005 om férléingning av de tillstind som beviljats De Lotto och
SGR.

Genom beslut av den 17 mars och den 4 november 2005 avslogs dessa klagomal.
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Rechtbank ’s-Gravenhage (domstol i forsta instans i Haag) ogillade genom dom av
den 8 december 2006 Betfairs talan mot dessa avslagsbeslut. Bolaget 6verklagade
denna dom till Raad van State.

I sitt 6verklagande har Betfair i sak gjort gillande att de nederldndska myndigheterna
var skyldiga dels att erkdnna det tillstidnd bolaget har i Forenade kungariket, dels att,
enligt domen av den 13 september 2007 i mal C-260/04, kommissionen mot Italien
(REG 2007, s. I-7083), iaktta principen om ritt till insyn d4 tillstdnd beviljas for att
erbjuda hasardspel.

Raad van State anser att det, for att den ska kunna avgora malet, dr nodvandigt att
tolka unionsratten, och den beslutade darfor att vilandeforklara malet och stilla fol-
jande tolkningsfragor till domstolen:

”1) Ska artikel 49 EG tolkas sa att tillimpning av denna artikel medfor att den i med-
lemsstaten behodriga myndigheten, med hénvisning till ett i medlemsstaten gél-
lande slutet system med tillstand for att erbjuda hasardspelstjanster, inte kan for-
bjuda en tjanstetillhandahallare, som redan har tillstdnd i en annan medlemsstat
for att tillhandahalla sina tjénster via Internet, att dven tillhandahalla dessa tjéns-
ter via Internet i den férstnimnda medlemsstaten?

2) Ar den tolkning som domstolen gjort av artikel 49 EG, och i synnerhet av likabe-
handlingsprincipen och den dirav foljande skyldigheten att lamna insyn i fraga
om koncessioner, dven tillimplig vid forfaranden som syftar till att bevilja till-
stand att erbjuda hasardspelstjanster nér forfarandet ingér i ett lagstadgat system
med exklusiva tillstand?
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3 a. Kan forlangning, enligt ett lagstadgat system med exklusiva tillstdnd, av den
nuvarande innehavarens tillstand, utan att potentiella sokande ges tillfille att
konkurrera om tillstandet, utgora en lamplig och proportionerlig atgird for
att beakta tvingande hénsyn till allménintresset, vilket domstolen har fast-
stéllt utgor grund for att inskrianka friheten att tillhandahalla tjanster pa om-
radet for spel om pengar? Om sa ér fallet, under vilka forutséttningar?

b. Gor det nagon skillnad for svaret pa fraga 3a om fraga 2 besvaras jakande eller
nekande?”

Provning av tolkningsfragorna

Prévning av den forsta fragan

Den hénskjutande domstolen har stéllt sin forsta fraga for att fa klarhet i om arti-
kel 49 EG ska tolkas sa att den utgor hinder for en medlemsstats lagstiftning, likt den
som dr aktuell i det nationella malet, enligt vilken anordnande och frimjande av ha-
sardspel omfattas av ett exklusivt system med en enda aktor, dar det ar forbjudet for
alla 6vriga aktorer, inklusive aktorer som é&r etablerade i en annan medlemsstat, att via
Internet erbjuda tjanster som omfattas av nimnda bestammelser p& den forstnamnda
medlemsstatens territorium.
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Enligt artikel 49 EG ska varje inskrdnkning av friheten att tillhandahalla tjanster av-
skaffas — dven om den 4r tillimplig p& inhemska tjansteleverantorer och tjénsteleve-
rantorer fran andra medlemsstater utan étskillnad — nér den kan innebéra att tjdnster
som tillhandahalls av en tjdnsteleverantor som ar etablerad i en annan medlemsstat,
dér denne lagligen utfér liknande tjénster, forbjuds, hindras eller blir mindre attrak-
tiva. Friheten att tillhandahalla tjénster avser sévél den som tillhandahaller tjédnster
som den som mottar dessa (dom av den 8 september 2009 i mal C-42/07, Liga Portu-
guesa de Futebol Profissional och Bwin International, REG 2009, s. I-7633, punkt 51
och dédr angiven rittspraxis).

Det dr fastslaget att lagstiftning i en medlemsstat som den nu aktuella utgoér en in-
skriankning i den frihet att tillhandahalla tjanster som garanteras i artikel 49 EG (se,
for ett liknande resonemang, domen i det ovanndmnda malet Liga Portuguesa de
Futebol Profissional och Bwin International, punkt 52, och dom av dagens datum i
mal C-258/08, Ladbrokes Betting & Gaming och Ladbrokes International, REG 2010,
s. [-4757, punkt16).

Det ska dock undersékas huruvida en sddan inskrankning kan godtas pa grund av att
den omfattas av de undantag som uttryckligen anges i artiklarna 45 EG och 46 EG,
som 4r tillimpliga p4 omradet med stod av artikel 55 EG, eller om de i enlighet med
domstolens praxis kan anses vara motiverade av tvingande skal av allménintresse (se,
for ett liknande resonemang, domen i det ovanndmnda malet Liga Portuguesa de
Futebol Profissional och Bwin International, punkt 55).

Enligt artikel 46.1 EG é&r inskrdnkningar som grundas pa skil avseende allméin ord-
ning, sikerhet eller hélsa tillatna. Domstolen har dessutom i sin praxis godtagit ett
antal tvingande skél av allménintresse som &ven kan motivera sddana inskrankningar,
sdsom bland annat att skydda konsumenterna, att férhindra bedrégerier och att med-
borgarna lockas till 6verdrivna spelutgifter samt att férhindra att ordningen i samhal-
let stors (domen i det ovanndmnda maélet Liga Portuguesa de Futebol Profissional och
Bwin International, punkt 56).
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I detta sammanhang kan de moraliska, religiosa eller kulturella sirdrag samt de mo-
raliskt och ekonomiskt skadliga foljder f6r den enskilde och samhillet som omgérdar
spel och vadhéllning vara omstdandigheter som motiverar att de nationella myndighe-
terna ges ett tillrackligt utrymme for skonsmaéssig bedomning nar det géller att fast-
stélla vad som krévs for att skydda konsumenterna och ordningen i samhéllet (dom av
den 6 november 2003 i mal C-243/01, Gambelli m.fl., REG 2003, s. I-13031, punkt 63,
samt av den 6 mars 2007 i de forenade méalen C-338/04, C-359/04 och C-360/04, Pla-
canica m.fl., REG 2007, s. I-1891, punkt 47).

Medlemsstaterna ar séledes fria att utifran sin egen viardegrund faststélla malsétt-
ningarna for sin politik i friga om hasardspel och, vid behov, exakt faststilla den ef-
terstrdvade skyddsnivan. De inskrankningar som foreskrivs ska likval uppfylla de krav
som f6ljer av domstolens praxis, i synnerhet vad avser deras proportionalitet (se, for
ett liknande resonemang, domarna i de ovanndmnda malen Placanica m.fl., punkt 48,
samt Liga Portuguesa de Futebol Profissional och Bwin International, punkt 59).

Enligt domstolens praxis ankommer det pa de nationella domstolarna att prova att
medlemsstaternas lagstiftning verkligen svarar mot de syften som motiverar dem och
att de foreskrivna inskrédnkningarna inte verkar oproportionerliga i forhéllande till
dessa syften (domarna i de ovanndmnda malen Gambelli m.fl., punkt 75, och Placa-
nica m.fl., punkt 58).

Den hinskjutande domstolen har med sérskild hdanvisning till domarna i de ovan-
nidmnda méalen Gambelli m.fl. och Placanica m.fl. faststdllt att syftet att garantera
konsumentskyddet savil som att bekdmpa brottslighet och spelberoende, som sys-
temet med exklusiva tillstand i Wok grundas p4, kan anses utgora tvingande skél av
allménintresse i den mening som avses i domstolens praxis.
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Den hinskjutande domstolen anser &ven att de inskrankningar som foljer av nimnda
system varken &dr oproportionerliga eller tillimpas pa ett diskriminerande sitt. Vad
sarskilt betraffar proportionaliteten har den hinskjutande domstolen betonat att det
forhallandet att det endast ér tillaitet med en enda aktor inte bara férenklar kontrollen
av denna aktor, sa att 6vervakningen av de regler som reglerar tillstaindet blir mera
effektiv, utan dven forhindrar att en 6kad konkurrens, som leder till ett forstérkt spel-
beroende, uppstar mellan flera tillstandsinnehavare. Samma domstol har tillagt att
forbudet for alla andra personer d4n den som innehar tillstandet att erbjuda hasardspel
ar tillampligt utan atskillnad pa sévil foretag etablerade i Nederldnderna som foretag
med site i andra medlemsstater.

Den hinskjutande domstolens tvivel kommer av att Betfair hidvdat att bolaget inte
behover ha nagot tillstand fran nederlindska myndigheter for att erbjuda sina tjans-
ter om sportvadhéllning via Internet till vadhéllare som ar bosatta i Nederldnderna.
Denna medlemsstat 4r ndmligen skyldig att erkénna tillstdnd som bolaget beviljats av
andra medlemsstater.

Domstolen erinrar om att omradet for hasardspel som tillhandahalls via Internet inte
har blivit féremal for ndgon harmonisering inom Europeiska unionen. En medlems-
stat har séledes ratt att anse att endast den omstdndigheten att en aktor, som Betfair,
via Internet lagligen erbjuder tjanster pa detta omrade i en annan medlemsstat, dar
denne dr etablerad och i princip redan féremal for i lag foreskrivna krav och kon-
troller utférda av de behoriga myndigheterna i den sistndmnda medlemsstaten, inte
utgor en tillracklig garanti for att de inhemska konsumenterna skyddas mot riskerna
for bedrageri och brottslighet, mot bakgrund av de svarigheter som myndigheterna
i etableringsmedlemsstaten i ett saidant sammanhang kan ha att bedoma aktorernas
yrkesmassiga fortjanster och redbarhet (se, for ett liknande resonemang, domen i det
ovanndmnda maélet Liga Portuguesa de Futebol Profissional och Bwin International,
punkt 69).
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Avsaknaden av direktkontakt mellan konsumenten och aktéren gor dessutom att ha-
sardspel som &r atkomliga via Internet medf6r andra typer av och storre risker jam-
fort med vad som var fallet pa de traditionella marknaderna for sidana spel, vad géller
bedragerier som aktorerna eventuellt kan gora sig skyldiga till gentemot konsumen-
terna (domen i det ovanndmnda malet Liga Portuguesa de Futebol Profissional och
Bwin International, punkt 70).

Det forhéllandet att en aktor som erbjuder hasardspel via Internet inte for en aktiv
forséljningspolitik i den berérda medlemsstaten, bland annat pa grund av att han inte
anvénder sig av reklam i den staten, medfor inte nagon annan bedémning én den som
gjorts i foregdende tva punkter. Dessa grundas endast pa effekterna av att hasardspel
ar tillgdngliga via Internet och inte pa de eventuellt olika foljderna av att aktoren ak-
tivt eller passivt erbjuder sina tjanster.

Av det ovan anfoérda foljer att den inskrdnkning som ér i fraga i malet vid den hédnskju-
tande domstolen, mot bakgrund av de sirdrag som utmirker tillhandahéllandet av
hasardspel via Internet, kan anses vara motiverad med hénsyn till mélet att bekdmpa
bedrégeri och brottslighet (dlomen i det ovanndmnda malet Liga Portuguesa de Fute-
bol Profissional och Bwin International, punkt 72).

Den forsta fragan ska saledes besvaras enligt foljande. Artikel 49 EG ska tolkas sd att
den inte utgor hinder f6r en medlemsstats lagstiftning, likt den som é&r aktuell i det
nationella malet, enligt vilken anordnande och frimjande av hasardspel omfattas av
ett exklusivt system med en enda aktor dér det dr forbjudet for alla 6vriga aktorer,
inklusive aktorer som ér etablerade i en annan medlemsstat, att via Internet erbjuda
tjidnster som omfattas av ndimnda bestammelser pa den forstndmnda medlemsstatens
territorium.
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Prévning av den andra och den tredje frigan

Den héanskjutande domstolen har stéllt sin andra och tredje fraga, vilka ska provas
tillsammans, for att fa klarhet i huruvida domstolens praxis betrdffande tolkningen
av artikel 49 EG och av likabehandlingsprincipen och den dérav fljande skyldigheten
att ldmna insyn, i frdga om koncessioner, ér tillaimplig vid forfaranden for att bevilja
tillstand till en enda aktor pa omradet for hasardspel. Vidare 6nskar den hénskjutande
domstolen svar pa om forlingning av tillstindet, utan att potentiella skande ges till-
fille att konkurrera om det, kan utgora en lamplig och proportionerlig atgérd for att
uppfylla mal som grundas pa tvingande hénsyn till allménintresset.

Pa unionsrittens nuvarande stadium omfattas avtal om tjénstekoncession inte av till-
lampningsomradet f6r nagot av de direktiv genom vilka unionslagstiftaren har reg-
lerat omradet for offentlig upphandling. Offentliga myndigheter som ingér sddana
avtal dr emellertid skyldiga att iaktta EG-fordragets grundliggande bestammelser i
allménhet, sdrskilt artikel 49 EG, samt principerna om likabehandling och om férbud
mot diskriminering pa grund av nationalitet samt den dérav foljande skyldigheten
att lamna insyn (se, for ett liknande resonemang, dom av den 7 december 2000 i mal
C-324/98, Telaustria och Telefonadress, REG 2000, s. -10745, punkterna 60—62, av
den 10 september 2009 i mal C-206/08, Eurawasser, REG 2009, s. 1-8377, punkt 44,
och av den 13 april 2010 i mal C-91/08, Wall, REG 2010, s. I-2815, punkt 33).

Denna skyldighet att lamna insyn géller nir den aktuella tjanstekoncessionen kan
vara av intresse for ett foretag i en annan medlemsstat dn den dir koncessionen till-
delas (se, for ett liknande resonemang, dom 21 juli 2005 i mal C-231/03, Coname,
REG 2005, s. I-7287, punkt 17, och domen i det ovanndmnda mélet Wall, punkt 34).
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Aven om denna skyldighet att limna insyn inte nédvindigtvis innefattar en skyldig-
het for den koncessionsgivande myndigheten att géra en anbudsinfordran, innebéar
den en skyldighet for denna myndighet att garantera varje potentiell anbudsgivare att
koncessionen kringgirdas av sddan offentlighet att tjénstekoncessionen dr 6ppen for
konkurrens och att det gér att kontrollera om tilldelningsférfarandena &r opartiska
(se, for ett liknande resonemang, dom av den 13 november 2008 i mal C-324/07,
Coditel Brabant, REG 2008, s. I-8457, punkt 25, och domen i det ovanndmnda mélet
Wall, punkt 36).

Det framgar av savil begdran om forhandsavgérande som av lydelsen pé den hénskju-
tande domstolens andra friga att de nederldndska myndigheternas ingripande — for
att ge vissa ekonomiska aktorer ritt att tillhandahalla tjénster i Nederldnderna pa
omradet for hasardspel — av nimnda domstol anses vara detsamma som beviljande
av ett exklusivt tillstand.

Wok vilar, saisom anges i punkt 10 i denna dom, pa ett system med exklusiva tillstand.
Enligt systemet &r det forbjudet att frimja hasardspel savida inte ett administrativt
tillstand beviljats. Vidare beviljar de nationella myndigheterna endast ett tillstand for
varje tillatet hasardspel.

Det exklusiva tillstandet innebar ett myndighetsingripande som syftar till att reglera
utdvandet av en viss ekonomisk verksamhet, i detta fall anordnande av hasardspel.

I tillstdndsbeslutet aterfinns de villkor som nimnda myndigheter uppstéllt avseende
bland annat det hogsta antalet sportvad som tillats per ar, deras belopp, hur nettoin-
tikterna ska fordelas mellan institutioner som verkar i det allménna intresset och den
berérda aktorens egna intékter. Den senare fir ndmligen endast behalla ett belopp
som ticker kostnaderna och har inte ritt att ta ut ndgon vinst. Aktoren har vidare ratt
att, varje ar, sitta undan en reserv pa 2,5 procent av foregaende kalenderars intakter
for att sékerstélla verksamhetens fortlevnad.
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Det forhéllandet att beviljande av ett exklusivt tillstdind inte motsvarar ett avtal om
tjianstekoncession kan inte i sig motivera att de krav som foljer av artikel 49 EG, i
synnerhet likabehandlingsprincipen och skyldigheten att lamna insyn, inte beaktas
da ett administrativt tillstand likt det som &r aktuellt i malet vid den hédnskjutande
domstolen beviljas.

Skyldigheten att lamna insyn visar sig, sésom generaladvokaten papekade i punkter-
na 154 och 155 i sitt forslag till avgorande, vara en obligatorisk forutsittning for en
medlemsstats ritt att tilldela en eller flera privata aktorer ensamritten att utéva en
ekonomisk verksamhet, oavsett hur denna aktor eller dessa aktorer har valts ut. Skyl-
digheten att ldmna insyn ska saledes dven tillimpas inom ramen for ett system med
tillstdnd till en enda aktér som beviljas av myndigheterna i en medlemsstat vid uto-
vandet av polisidra befogenheter. Verkningarna av ett sadant tillstind med avseende
pa de foretag som ar etablerade i andra medlemsstater och som potentiellt &r intres-
serade av att utéva denna verksamhet dr namligen desamma som dem som f6ljer av
ett avtal om tjanstekoncession.

Det foljer av svaret pa den forsta fragan att medlemsstaterna har ett tillrickligt ut-
rymme for skonsméssig bedomning da de faststéller den efterstridvade skyddsnivan
pa hasardspelsomradet. Det dr dérfor lampligt att de, sdsom i mélet vid den hénskju-
tande domstolen, viljer ett system med tillstand for en enda aktor.

Ett sddant system kan emellertid inte rattfirdiga att de nationella myndigheterna
agerar pa ett sddant skonsmissigt sitt att unionsréttsliga bestimmelser som ror en
grundldggande frihet forlorar sin 4ndamalsenliga verkan, i synnerhet bestimmelser
som avser grundldggande friheter sasom friheten att tillhandahalla tjénster.
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For att ett krav pa foregdende myndighetstillstind ska kunna anses berittigat trots
att en grundldggande frihet dédrigenom inskranks, maste det enligt fast rattspraxis
grundas pa objektiva kriterier som inte dr diskriminerande och som ar kénda pa for-
hand, for att tillrackligt begrinsa myndigheternas utrymme for skonsmaéssig bedom-
ning for att denna inte ska anvindas pa ett godtyckligt sétt (dom av den 17 juli 2008
i mél C-389/05, kommissionen mot Frankrike, REG 2008, s. I-5397, punkt 94, och
av den 10 mars 2009 i mal C-169/07, Hartlauer, REG 2009, s. I-1721, punkt 64). Den
som berors av en inskrdnkning som grundas pé ett sidant undantag maste dessutom
ha mojlighet att fa atgirden provad av domstol (se, for ett liknande resonemang, dom
av den 20 februari 2001 i mél C-205/99, Analir m.fl., REG 2001, s. [-1271, punkt 38).

Iakttagande av likabehandlingsprincipen och den skyldighet att ldmna insyn som f6l-
jer av denna princip medfor med nddvindighet ett krav pa att de objektiva kriterier
som gor det mojligt att reglera bedomningsutrymmet foér behériga myndigheter i
medlemsstaterna offentliggors pa lampligt sitt.

Nir det giller forfarandet for att forlanga exklusiva tillstand som beviljats med stod av
Wok, har den nederldndska regeringen preciserat i sitt skriftliga yttrande att tillstan-
den alltid &r tidsbegriansade, i de flesta fall till en femarsperiod. Detta tillvigagangssatt
har ett kontinuitetssyfte, med bestdmda referensdatum som mojliggor att besluta om
det &r motiverat att anpassa de villkor som tillstindet ar forenat med.

Det dr utrett att ministern genom besluten av den 10 december 2004 respektive den
21 juni 2005 forlangde de tillstand som beviljats De Lotto och SGR f6r fem respektive
tre ar, utan att andra potentiella intressenter tillats delta.
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Det saknas hérvid anledning att gora atskillnad beroende pa om de restriktiva verk-
ningarna av ett exklusivt tillstdnd &r resultatet av att tillstandet beviljats i strid med
de krav som stélls i punkt 50 i forevarande dom eller av att tillstandet forlingts pa
samma villkor.

Ett forfarande for att forlinga ett tillstind av den typ som é&r aktuellt i malet vid den
hanskjutande domstolen, som inte uppfyller ndmnda villkor, hindrar i princip andra
aktorer fran att visa sitt intresse for att utéva den berorda verksamheten. De hindras
hirigenom fran att atnjuta sina rittigheter enligt unionsrétten, bland annat friheten
att tillhandahalla tjanster som stadgas i artikel 49 EG.

Den nederldndska regeringen har understrukit att den hinskjutande domstolen kon-
staterat att de inskriankningar som foljer av systemet med ett tillstdnd som beviljas en
enda aktor motiveras av tvingande skél av allménintresse samt att de dr savél lampliga
som proportionerliga.

Domstolen preciserar dock att den hdnskjutande domstolens bedomning, som den
nederldndska regeringen hénvisar till, generellt sett avser ett system med exklusiva
tillstand likt det som foreskrivs i Wok och inte specifikt forfarandet for att fornya det
tillstand som beviljats den aktor som har ensamritt att anordna och framja hasardspel.

Domstolen delar generaladvokatens uppfattning i punkt 161 i hans forslag till avgo-
rande att det ar viktigt att skilja pa foljderna av att spelmarknaden, vars skadlighet kan
motivera inskriankningar i de ekonomiska aktorernas verksamhet, 6ppnas for kon-
kurrens och foljderna av att koncessionstilldelningen konkurrensutsitts. De skadliga
verkningar som kan bli f6ljden av att marknaden konkurrensutsitts, det vill sdga att
flera aktorer ges tillstind att anordna ett och samma hasardspel, kommer av att dessa
aktorer foranleds att tdvla om att vara uppfinningsrika for att gora sitt erbjudande
mer attraktivt och pa sa sitt 6ka konsumenternas utgifter for spelet samt riskerna for
spelberoende. Sddana foljder behover daremot inte befaras i det skede da tillstaindet
beviljas.

I - 4754



59

60

61

62

SPORTING EXCHANGE

Inskrankningar i den grundldggande frihet som faststalls i artikel 49 EG och som spe-
cifikt foljer av forfarandena for att bevilja och forlanga ett tillstand till forman for en
enda aktor, likt dem som é&r aktuella i mélet vid den hénskjutande domstolen, skulle
kunna anses berittigade om den berérda medlemsstaten beslutade att bevilja eller
fornya tillstandet f6r en offentlig aktor vars forvaltning star under direkt statlig kon-
troll eller under kontroll av en privat aktor dver vars verksamhet staten har mojlighet
att utova striang kontroll (se, for ett liknande resonemang, dom av den 21 septem-
ber 1999 i mal C-124/97, Laard m.fl., REG 1999, s. I-6067, punkterna 40 och 42, samt
domen i det ovanndmnda maélet Liga Portuguesa de Futebol Profissional och Bwin
International, punkterna 66 och 67).

Under dessa omsténdigheter finner domstolen det inte oproportionerligt i forhal-
lande till den malséttning som efterstrdvas med Wok att bevilja eller forldnga en
sadan aktors exklusiva rattighet att tillhandahalla hasardspel utan att forfarandet
konkurrensutsatts.

Det ankommer pa den hénskjutande domstolen att kontrollera om de som innehar
tillstdnd i Nederlanderna for att anordna hasardspel uppfyller villkoren i punkt 59 i
denna dom.

Mot bakgrund av ovanstiende 6vervdganden ska den andra och den tredje fragan
besvaras enligt foljande. Artikel 49 EG ska tolkas sa att likabehandlingsprincipen och
den dérav foljande skyldigheten att lamna insyn ér tillimpliga vid forfaranden for att
bevilja och forldnga tillstdnd till en enda aktor pa omradet for hasardspel. Detta géller
under forutséttning att det inte ror sig om en offentlig aktor vars forvaltning star un-
der direkt statlig kontroll eller under kontroll av en privat aktor dver vars verksamhet
staten har mojlighet att utova stréng kontroll.
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Rittegangskostnader

Eftersom forfarandet i forhallande till parterna i malet vid den nationella domstolen
utgor ett led i beredningen av samma mal, ankommer det pa den nationella dom-
stolen att besluta om rittegdngskostnaderna. De kostnader for att avge yttrande till
domstolen som andra &n namnda parter har haft &r inte ersattningsgilla.

Mot denna bakgrund beslutar domstolen (andra avdelningen) foljande:

1)

2)

Artikel 49 EG ska tolkas sa att den inte utgor hinder for en medlemsstats
lagstiftning, likt den som ér aktuell i det nationella malet, enligt vilken an-
ordnande och frimjande av hasardspel omfattas av ett exklusivt system med
en enda aktor, dir det ar forbjudet for alla 6vriga aktorer, inklusive aktorer
som ir etablerade i en annan medlemsstat, att via Internet erbjuda tjinster
som omfattas av nimnda bestimmelser pa den forstnimnda medlemsstatens
territorium.

Artikel 49 EG ska tolkas sa att likabehandlingsprincipen och den dirav fol-
jande skyldigheten att laimna insyn ar tillimpliga vid forfaranden for att
bevilja och forlinga tillstand till en enda aktor pa omradet for hasardspel.
Detta giller under forutsittning att det inte ror sig om en offentlig aktor vars
forvaltning star under direkt statlig kontroll eller under kontroll av en privat
aktor over vars verksamhet staten har mojlighet att utova string kontroll.

Underskrifter
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