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W Rattsfallssamlingen

DOMSTOLENS DOM (forsta avdelningen)

den 22 juni 2017 *

"Begdran om forhandsavgorande — Frihet att tillhandahalla tjanster — Restriktioner — Villkor for
beviljande av koncession for att anordna hasardspel pa internet — Praktiskt omojligt att erhalla ett
sadant tillstand for privata aktorer som dr etablerade i andra medlemsstater”

I mal C-49/16,

angdende en begiran om forhandsavgorande enligt artikel 267 FEUF, framstilld av Févarosi
Kozigazgatasi és Munkatigyi Birésag (Forvaltnings- och arbetsdomstolen i Budapest, Ungern) genom
beslut av den 9 december 2015, som inkom till domstolen den 27 januari 2016, i malet

Unibet International Ltd

mot

Nemzeti Ad6- és Vamhivatal Kozponti Hivatala,

meddelar

DOMSTOLEN (forsta avdelningen)

sammansatt av avdelningsordféoranden R. Silva de Lapuerta samt domarna E. Regan, ].-C. Bonichot,
C.G. Fernlund och S. Rodin (referent),

generaladvokat: M. Szpunar,

justitiesekreterare: handlaggaren I. Illéssy,

efter det skriftliga forfarandet och férhandlingen den 15 december 2016,

med beaktande av de yttranden som avgetts av:

— Unibet International Ltd, genom A. Jadi-Németh och A. Kovdcs, tigyvédek,

— Ungerns regering, genom Z. Fehér, G. Kods och E. E. Sebestyén, samtliga i egenskap av ombud,

— Belgiens regering, genom L. Van den Broeck och M. Jacobs, bada i egenskap av ombud, bitrddda av
P. Vlaemminck, R. Verbeke et ]J. Van den Bon, advocaten,

— DPortugals regering, genom L. Inez Fernandes, M. Figueiredo och A. Silva Coelho, samtliga i
egenskap av ombud,

* Réttegangssprak: ungerska.
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— Europeiska kommissionen, genom H. Tserepa-Lacombe och L. Havas, bada i egenskap av ombud,
och efter att den 5 april 2017 ha hort generaladvokatens forslag till avgorande,

foljande

Dom
Begiran om forhandsavgorande avser tolkningen av artikel 56 FEUF.

Begiran har framstillts i ett mal mellan Unibet International Ltd (nedan kallat Unibet), ett maltesiskt
bolag, och Nemzeti Adé- és Vamhivatal Kézponti Hivatala (Huvudkontoret for den nationella skatte-
och tullmyndigheten, Ungern, nedan kallat den ungerska skattemyndigheten). Mélet ro6r beslut som
fattats av denna myndighet om tillfillig blockering av tillgdngen till Unibets webbplatser, vilka var
tillgdngliga under domannamnen hu.unibet.com och hul.unibet.com.

Tillampliga bestimmelser
Ungersk rdtt

Gdllande lagstiftning den 25 juni 2014

— Lagen om anordnande av hasardspel

[ 1 § punkterna 3-5 § i szerencsejaték szervezésérdl szolé 1991. évi XXXIV torvény (1991 ars lag
XXXIV om anordnande av hasardspel), i dess lydelse den 25 juni 2014 (nedan kallad lagen om
anordnande av hasardspel), foreskrevs foljande:

”3) Med anordnande av hasardspel, i den mening som avses i 1 § punkten 1 i) i koncessziérol szdlé
1991. évi XVI. torvény [(1991 érs lag nr XVI om koncessioner) (nedan kallad lagen om koncessioner)],
avses

e) anordnande av hasardspel pa internet,

4) Verksamhet med anordnande av hasardspel som mojliggor deltagande med hjélp av instrument eller
system for telekommunikation fran Ungerns territorium far endast bedrivas i enlighet med
bestimmelserna i denna lag.

5) For att fa offentliggora erbjudanden om att delta i hasardspel som anordnas med hjilp av
instrument eller system for telekommunikation kravs tillstind fran den nationella skattemyndigheten.
Finansinstitut och leverantorer av telekommunikationstjénster far inte bidra till offentliggérande eller
mottagande av erbjudanden om deltagande i hasardspel som saknar tillstind, och de far inte heller
tillhandahalla tekniskt stod for detta.

»”
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2 § punkterna 2a och 3 i denna lag hade f6ljande lydelse:

"2a) For att tillhandahalla hasardspelstjanster pa internet kréavs tillstand fran den statliga
skattemyndigheten. Hasardspelstjanster pa internet omfattas av tillimpningsomradet for denna lag i
foljande fall:

a) ndr hasardspelet pa internet anordnas pa ungerskt territorium, eller

b) nér mottagaren av tjansten deltar i hasardspelet pa internet pa ungerskt territorium, eller

¢) ndr tjansten riktar sig till mottagare som befinner sig pa ungerskt territorium, i synnerhet nér
tjidnsten ér tillgédnglig pa ungerska eller marknadsfors pa ungerskt territorium.

3) Den statliga skattemyndigheten ska bevilja tillstand for den som uppfyller de personliga, materiella
och ekonomiska villkoren for att bedriva hasardspel pa ett sikert och professionellt vis.”

I 3 § i denna lag foreskrevs foljande:

”1) Icke-avreglerade hasardspel

a) far anordnas av foretag som bildats for att bedriva regelbunden verksamhet med anordnade av
hasardspel och som till 100 procent dgs av den ungerska staten (nedan kallad den statliga
hasardspelsaktor) eller av bolag som uteslutande dgs av en statlig hasardspelsaktor, eller av

ekonomiska aktorer i vilka staten dr majoritetségare.

b) Staten far tillfilligt 6verlata réitten att bedriva denna verksamhet till utomstdende genom att inga
ett koncessionsavtal.

I 4 § punkterna 1 och 6 i lagen om anordnande av hasardspel foreskrevs foljande:

”1) For att ingd koncessionsavtal ska ministern inleda anbudsforfarande enligt 5 § punkten 1 i lagen
om koncessioner.

6) Enligt 10/C § punkten 2 i lagen om koncessioner far ministern utan ett offentligt anbudsfoérfarande
ingd ett koncessionsavtal med en hasardspelsaktor vars tillforlitlighet har styrkts i den mening som
avses i denna lag.”

5§ punkten 1 i lagen hade foljande lydelse:

"Om ett offentligt anbudsforfarande inleds enligt 5 § punkten 1 i lagen om koncessioner far ministern
inga ett koncessionsavtal med den utvalda anbudsgivaren.”

29/D § i lagen hade foljande lydelse:
"Ett bolag som uteslutande dgs av den statliga hasardspelsaktoren eller en ekonomisk aktor i vilken
staten dr majoritetsdgare, i den mening som avses i 3 § punkten 1 a, samt ett bolag som tilldelats

koncession i den mening som avses i 3 § punkten 1 b, ska ha ett bolagskapital pa minst 200 miljoner
ungerska forinter [(HUF) (ungefir 620 000 euro)].”
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I 36 § punkten 1 i lagen om anordnande av hasardspel foreskrevs foljande:

"Den nationella skattemyndigheten ska vara tillsynsmyndighet for hasardspel. Den ska fortlopande
kontrollera att verksamheten foljer lagstiftningen, tillstinden och spelplanen.”

36/G § i lagen hade foljande lydelse:

”1) Den statliga skattemyndigheten far besluta att tillgingen till uppgifter som offentliggors via
elektroniska telekommunikationsnét (for tillimpning av detta kapitel nedan kallade elektroniska
uppgifter) tillfilligt ska forhindras, om spridande eller offentliggérande av dessa uppgifter ar att
betrakta som olagligt anordnande av hasardspel.

2) Ett tillfdlligt forhindrande av tillgang innebar att tillgangen till de elektroniska uppgifterna tillfalligt
forhindras. Den statliga skattemyndigheten far besluta att tillgdngen till de elektroniska uppgifterna ska
forhindras i 90 dagar.

»

137 § led 30 i lagen foreskrevs foljande:

"Med tillforlitlig hasardspelsaktor avses en hasardspelsaktor som &ér en Oppen organisation i den
mening som avses i 3 § punkten 1 led 1 i nemzeti vagyonrdl szélé 2011. évi CXCVI. torvény [(lag
CXCVI av ar 2011 om statliga tillgangar)] och

a) som har uppfyllt alla deklarations- och betalningsskyldigheter avseende offentliga skatter och
avgifter overstigande 500000 HUF [(ungefir 1550euro)] som registrerats av den nationella
skattemyndigheten, och som aldrig har varit i drojsmal med uppfyllandet av dessa skyldigheter i
mer &n 90 dagar,

b) vars bankkonto skattemyndigheten aldrig har beslutat att det omedelbart ska debiteras mer &n
500000 HUF [(ungefir 1550 euro)], och som i sin verksamhet aldrig har varit foremal for ett
verkstillighetsforfarande vars viarde har dverstigit 500 000 HUF [ungefar 1 550 euro],

¢) som i sin verksamhet och i anslutning till denna aldrig har gjort sig skyldig till ndgon 6vertrddelse
for vilken aktoren kunde ha paforts boter overstigande fem miljoner HUF [(ungefir 15 500 euro)],

d) som under minst tio ar har bedrivit verksamhet som hasardspelsorganisator i Ungern, och

e) som till fullo har foljt reglerna om identifiering av spelare och den hantering av uppgifter som detta
medfor, nédr sddan skyldighet aligger aktoren.”

— Lagen om koncessioner
I 4 § punkten 1 i lagen om koncessioner foreskrevs foljande:

”Staten eller de lokala myndigheterna maste inleda ett anbudsforfarande for att inga koncessionsavtal,
utom vid sddan forlingning av avtal som avses i 12 § punkten 3 i 2011 ars lag CXCVI om statens
tillgangar och vid ingaende av sadant avtal som avses i 10/C § i denna lag. Anbudsforfarandet ska vara
oppet, utom i de fall di ett selektivt anbudsforfarande krivs av skdl som ror landets forsvar eller
sdkerhet.

»
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5 § punkten 1 i lagen hade f6ljande lydelse:

"Den minister som dr behorig inom det omrade som verksamheten avser far inleda och avgora ett
anbudsforfarande och ingé koncessionsavtal, efter samrad med den minister som ansvarar for tillsynen
over statens tillgdngar.

”»

I 10/C § punkterna 1-6 i samma lag stadgades foljande:

”1) Ett koncessionsavtal far i enlighet med vad som foreskrivs i denna artikel &ven ingas med en
hasardspelsaktor som ar tillforlitlig i den mening som avses i den sérskilda lagstiftningen.

2) Den behoriga ministern far besluta att inget anbudsforfarande ska inledas for att tilldela en
koncession om koncessionsavtalet d&ven kan ingas med en hasardspelsaktor som ér tillforlitlig.

3) For att fa bedriva verksamhet som hasardspelsorganisator, ska den tillforlitliga hasardspelsaktoren
lamna ett anbud. I sitt anbud ska aktoren ange var enheterna — i den mening som avses i lagen om
anordnande av hasardspel — ar beldgna samt forbinda sig att for var och en av dessa enheter betala en
arlig koncessionsavgift som minst motsvarar minst tva gianger den koncessionsavgift som faststallts i
gillande lag om statens budget.

4) Den behoriga ministern ska inom trettio dagar fran mottagandet av det skriftliga anbud som den
tillforlitliga hasardspelsaktoren har ldmnat fatta beslut om huruvida anbudet ska antas. Om anbudet
antas ska ministern inom trettio dagar inga ett koncessionsavtal med anbudsgivaren.

5) Ett koncessionsavtal som ingds i enlighet med denna artikel fir omfatta nyttjande av hogst fem
enheter.

6) Bestammelserna i denna lag och i lagen om anordnande av hasardspel ska i 6vrigt vara tillampliga
savél pa koncessionsavtalet som pa koncessionshavaren.

»

[ 11 § punkten 1 i lagen om koncessioner foreskrevs foljande:

"Om koncessionsavtalet inte ingés i enlighet med artikel 10/C, far den person eller enhet som handlar
for statens eller den lokala myndighetens rakning bara ingd koncessionsavtalet med den valda
anbudsgivaren. Den valda anbudsgivaren ska vara den som till staten eller den lokala myndigheten har
lamnat det anbud som i sin helhet dr mest fordelaktigt och som 6verensstimmer med anbudsinfordran.

I 21 § punkten 1 i denna lag foreskrevs foljande:
"Om bedrivandet av en verksamhet som koncessionen avser krdver ett offentligt tillstand enligt en

sarskild bestaimmelse, far det bolag som erhéllit koncessionen bara bedriva denna verksamhet om det
har ett sadant tillstand.

»
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Gdllande lagstiftning den 29 augusti 2014

— Lagen om anordnande av hasardspel i dndrad lydelse

I 3 § punkt 3 i lagen om anordnande av hasardspel, i dess lydelse den 29 augusti 2014 (nedan kallad
lagen om anordnande av hasardspel i dndrad lydelse), foreskrevs foljande:

"Endast den statliga hasardspelsaktoren ska vara behorig att anordna lotterier och vadhallning, med
undantag av vadhéllning pa héstar, hasardspel pa internet och bookmakertjanster.”

I 29/D § punkterna 1 och 2 i lagen om anordnande av hasardspel i dndrad lydelse foreskrevs foljande:

”1) I det fall som avses i 3 § punkten 1 a, det bolag som uteslutande &gs av den statliga
hasardspelsaktoren eller en ekonomisk aktor i vilken staten dr majoritetsiagare, eller, i det fall som
avses i 3 § punkten 1 b, det bolag som tilldelats koncession eller den tillforlitliga hasardspelsaktoren,
ska ha ett bolagskapital som motsvarar minst 50 miljoner [HUF (ungefir 155 000 euro)].

2) Ett sadant bolag som tilldelats koncession som avses i punkt 1 — med beaktande av vad som
foreskrivs i 20 § punkten 1 i [lagen om koncessioner i den lydelse som gillde den 29 augusti 2014
(nedan kallad lagen om koncessioner i dndrad lydelse)] — far ocksa bedriva verksamhet som bolag
etablerat i utlandet.

”»

37 § led 31 i lagen hade foljande lydelse:

"Med tillforlitlig hasardspelsaktor avses en hasardspelsaktor som &ér en Oppen organisation i den
mening som avses i 3 § punkten 1 led 1 i 2011 ars lag CXCVI om statliga tillgangar och

a) som har uppfyllt alla deklarations- och betalningsskyldigheter avseende skatter och avgifter
overstigande 500000 HUF [(ungefir 1550euro)] som registrerats av den nationella
skattemyndigheten eller av skattemyndigheten i den stat dér hasardspelsaktoren har sitt site eller
den stat som utfirdat tillstindet att utova hasardspelsverksamhet, och som aldrig har varit i
drojsmal med uppfyllandet av dessa skyldigheter i mer dn 90 dagar,

b) vars bankkonto skattemyndigheten i den stat som har utfirdat tillstaindet for att bedriva verksamhet
som hasardspelsorganisator aldrig har beslutat att det omedelbart ska debiteras ett belopp som
overstiger 500000 HUF [(ungefir 1550 euro)], och som i sin verksamhet i den stat som har
utfardat tillstandet for att bedriva verksamhet som hasardspelsorganisator aldrig har varit féremal
for ett verkstéllighetsforfarande vars viarde overstiger 500 000 HUF [(ungefar 1 550 euro)],

c) som i sin verksamhet och i anslutning till denna i den stat som har utfirdat tillstandet for att
bedriva verksamhet som hasardspelsorganisator aldrig har gjort sig skyldig till ndgon overtradelse
for vilken aktoren kunde ha paforts boter motsvarande fem miljoner HUF [(ungefir 15 500 euro)],

d) som under minst tre ar har bedrivit verksamhet som hasardspelsorganisator i den stat som har
utfardat tillstandet for att bedriva verksamhet som hasardspelsorganisator, och

e) som till fullo har f6ljt reglerna om identifiering av spelare och den hantering av uppgifter som detta

medfér i den stat som har utfirdat tillstandet for att bedriva verksamhet som
hasardspelsorganisatdr, niar sadan skyldighet aligger aktoren.

6 ECLIL:EEU:C:2017:491
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Om hasardspelsaktoren har eller har haft tillstand att bedriva verksamhet som hasardspelsorganisator i
flera stater, ska uppfyllandet av de villkor som anges i a—e styrkas med avseende pa en av dessa stater.”

— Lagen om koncessioner i dndrad lydelse
I 10/C punkten 3a i lagen om koncessioner i dndrad lydelse foreskrevs féljande:

"Bestimmelserna i punkt 3 ska tillimpas pa lamnande av anbud som avser hasardspel pa internet, med
foljande undantag:

a) Anbud far endast lamnas av tillforlitliga aktorer i den mening som avses i artikel 37 led 31 i [lagen
om anordnande av hasardspel i dndrad lydelse].

b) I anbudet ska, for varje typ av spel, anges en arlig koncessionsavgift uppgéende till ett belopp som
motsvarar minst den referensavgift for varje typ av spel som faststillts i lagen om statens budget.

¢) En anbudsgivare som inte &r etablerad i Ungern eller som inte har ett ungerskt tillstand att bedriva
verksamhet som hasardspelsorganisator ska till anbudet foga en handling, utfirdad av myndigheten
i den stat dar anbudsgivaren har sitt séte eller av myndigheten i den stat som utfardat tillstandet att
bedriva verksamhet som hasardspelsorganisator, som intygar att villkoren i 37 § led 31 i [lagen om
anordnande av hasardspel i dndrad lydelse] ar uppfyllda. Intyget ska atfoljas av en officiell
Oversdttning till ungerska.”

Malet vid den nationella domstolen och tolkningsfragorna

Unibet dr ett bolag som é&r etablerat pa Malta och vars verksamhet bland annat bestar i att organisera
hasardspel pa internet. For denna verksamhet innehar bolaget tillstaind som beviljats av nationella
myndigheter i flera medlemsstater. Till foljd av kontroller som genomfordes under sommaren 2014
avseende innehéllet pa Unibets webbplatser pa ungerska, som ér tillgdngliga under domédnnamnen
hu.unibet.com och hul.unibet.com, fastslog den ungerska skattemyndigheten att dessa webbplatser
mojliggjorde tillgang till innehdll som utgjorde hasardspel i den mening som avses i den ungerska
lagstiftningen om anordnande av hasardspel, trots att Unibet inte hade erforderligt tillstind i Ungern.

Med anledning av denna overtréddelse fattade den ungerska skattemyndigheten tva beslut genom vilka
den forst forordnade om tillfillig blockering av tillgang till Unibets webbplatser fran Ungern och
sedan paférde Unibet boter.

Unibet vickte talan vid Févarosi Kozigazgatdsi és Munkaiigyi Birdsag (Forvaltnings- och
arbetsdomstolen i Budapest, Ungern) om ogiltigforklaring av dessa beslut med hanvisning till att den
lagstiftning som lag till grund for dessa beslut stred mot artikel 56 FEUF. Unibet anser sig, med
anledning av de villkor som uppstills i denna lagstiftning, i praktiken ha frantagits mojligheten att
erhalla en koncession, trots att en sadan kravs for att bolaget ska kunna beviljas ett tillstind att
anordna hasardspel pa internet. Enligt Unibet dr det omojligt for bolaget att inga ett koncessionsavtal,
oberoende av vilket av de tva forfaranden som foreskrivs i den nationella lagstiftningen som tillimpas.

Unibet har for det forsta gjort gillande att ekonomiministern inte inledde ett offentligt
anbudsforfarande for ingadende av koncessionsavtal, vilket frantog Unibet mojligheten att delta i ett
sadant forfarande. Nér det giller det andra forfarandet, som gor det mojligt att inge ett anbud till
ministern avseende ingdende av ett koncessionsavtal och som dr begrénsat till "tillforlitliga” aktorer i
den mening som avses i den ungerska lagstiftningen, anser Unibet att bolaget inte fick inge ett anbud
vid den tidpunkt da det forsta beslutet fattades, eftersom Unibet inte uppfyllde de krav i lagen som
stédlldes for att bolaget skulle anses vara en "tillforlitlig” hasardspelsaktor i den mening som avses i den
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nationella lagstiftningen. Vid antagandet av det andra beslutet hade inte Unibet tillrackligt med tid for
att utarbeta ett detaljerat anbud med anledning av datumet for ikrafttrddandet av den lagstiftning som
dndrade definitionen av en ”palitlig” hasardspelsaktor.

Enligt den ungerska skattemyndigheten strider inte den ungerska lagstiftningen mot artikel 56 FEUF.
Avsaknaden av ett anbudsforfarande for tilldelning av koncessionsavtal innebdr inte i sig att den
ungerska lagstiftningen asidosdtter unionsritten, eftersom Unibet skulle ha kunnat delta i
anbudsforfarandet om ett sddant hade genomforts. Vid tidpunkten for antagandet av det andra
beslutet var det dessutom tillatet for Unibet att visa att bolaget var en ”tillforlitlig” hasardspelsaktor i
den mening som avses i den nationella lagstiftningen, vilket gjorde det mojligt for Unibet att ge in ett
anbud till ministern i syfte att inga ett koncessionsavtal. Den ungerska skattemyndigheten har angett
att ett ministerdekret skulle antas for att komplettera bestimmelserna i lagen om anordnande av
hasardspel nér det giller spel pa internet.

Skattemyndigheten har vidare anfort att eftersom det dekret som skulle antas omfattades av
tillimpningsomradet for Europaparlamentets och radets direktiv 98/34/EG av den 22 juni 1998 om ett
informationsférfarande betridffande tekniska standarder och foreskrifter (EGT L 204, 1998, s. 37), var
det nodvindigt att anméla dekretet till Europeiska kommissionen innan det kunde trdda i kraft.
Skattemyndigheten har ocksd gjort gillande att d&ven om den ungerska lagstiftningen skulle vara
oforenlig med unionsrétten, kan det inte hdvdas att hasardspel pa internet far anordnas i Ungern utan
nagot tillstand eller utan nagra begransningar.

Den hénskjutande domstolen fragar sig huruvida en nationell lagstiftning saisom den ungerska, som
inte skapat en monopolsituation pa marknaden for hasardspel och som ger aktorerna pa denna
marknad en teoretisk mojlighet att ta sig in pa den ungerska marknaden for hasardspel, men vars
faktiska tillimpning fortsdtter att i praktiken frinta aktorerna pa marknaden mdojligheten att erbjuda
sina tjanster, mot bakgrund av domstolens praxis rérande tolkningen av artikel 56 FEUF pa omrédet
for hasardspel, kan vara forenlig med bestimmelserna i ndmnda artikel.

Enligt den hinskjutande domstolen hade hasardspelsaktorerna, vid tidpunkten for omstédndigheterna i
det nationella malet, tvd mojligheter att ingd koncessionsavtal for anordnande av hasardspel pa
internet. Den hénskjutande domstolen har papekat att den forsta mojligheten, det vill sdga en allmén
anbudsinfordran fran ekonomiministern, inte har utnyttjats av ministern under den aktuella perioden.
Nar det giller den andra mojligheten, det vill sédga ingivande av ett anbud i syfte att inga ett
koncessionsavtal, har den hédnskjutande domstolen papekat att endast aktorer som kunde klassificeras
som en ’tillforlitlig hasardspelsaktor”, i den mening som avsags i den lagstiftning som gillde den
25 juni 2014, hade ritt att inge ett sddant anbud. Vid tidpunkten for det forsta beslutet att blockera
Unibets webbplatser omfattades inte, med tillimpning av denna lagstiftning, operatérer som inte
kunde visa att de hade tillhandahallit tjanster i Ungern under tio ar av tillimpningsomradet for
begreppet “tillforlitlig hasardspelsaktor”. Enligt den hanskjutande domstolen var Unibet dérfor
utestdngt fran marknaden for hasardspel pé internet. Dessutom anser den hénskjutande domstolen att
Unibet var forhindrat att inge ett detaljerat anbud med anledning av den korta tiden mellan den
15 juli 2014, vilket var den dag da definitionen av "tillforlitlig aktor” dndrades genom lag pa sa sitt att
Unibet kunde omfattas av detta begrepp, och den 29 augusti 2014 nédr det andra beslutet om
blockering av Unibets webbplatser antogs.

Den hinskjutande domstolen oOnskar saledes fa klarhet i huruvida avsaknaden av detaljerade
bestimmelser om tekniska villkor for beviljande av tillstdnd for anordnande av hasardspel pa internet,
mot bakgrund av artikel 56 FEUF, kan rittfardiga att en hasardspelsaktor i praktiken utesluts fran
tillstandsforfarandet, nar det i den nationella lagstiftningen foreskrivs att det &r teoretiskt mojligt att
bevilja tillstand. Den hénskjutande domstolen 6nskar ocksa fa klarhet i huruvida en sadan avsaknad av
detaljerade tekniska bestimmelser dnda kan rattfirdiga de administrativa sanktioner som de behoriga
myndigheterna péafort hasardspelsaktorer som i praktiken inte kunde erhélla de tillstind som kravdes
for att anordna hasardspel pa internet.
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Mot denna bakgrund beslutade Févarosi Kozigazgatdsi és Munkaiigyi Birdsag (Forvaltnings- och
arbetsdomstolen i Budapest) att vilandeférklara malet och stilla foljande fragor till EU-domstolen:

”1) Ska artikel 56 FEUF tolkas s3, att den utgor hinder for en nationell atgérd som innebar att
lagstiftningen i en medlemsstat, nir ett anbudsforfarande i forekommande fall inleds for att tilldela
en koncession eller nir ett anbud som har lamnats for att tilldelas koncessionen antas, visserligen
sakerstaller att det finns en teoretisk mojlighet for varje aktor som uppfyller de lagstadgade kraven
— &dven en aktor som &r etablerad i en annan medlemsstat — att tilldelas koncessionen for att
tillhandahalla icke-avreglerade speltjdnster pa internet, antingen genom ett offentligt
upphandlingsforfarande eller genom att anbud ldmnas, men medlemsstaten i fraga i sjdlva verket
inte inleder négot anbudsforfarande for att tilldela koncessionen och tjansteleverantéren i
praktiken inte heller har nagon mdgjlighet att lamna anbud, och myndigheterna i medlemsstaten
trots detta slar fast att tjansteleverantoren har gjort sig skyldig till en Gvertradelse av de rattsliga
bestimmelserna genom att denne har tillhandahallit tjansten utan det tillstind som bygger pa
koncessionen och éldgger denne en sadan administrativ pafoljd som foreskrivs i lagstiftningen
(forhindrad tillgdng under viss tid samt boter vid upprepad overtradelse)?

2) Utgor artikel 56 FEUF hinder for att en medlemsstat infor bestaimmelser som dr 6verordnade ur ett
nationellt rattsligt perspektiv, vilka ger hasardspelsaktorer en teoretisk mojlighet att tillhandahalla
gransoverskridande speltjdnster pa internet, samtidigt som dessa aktorer i sjalva verket inte kan
erhalla de tillstdind fran myndigheterna som krévs for att tjansterna ska fa tillhandahallas, pa grund
av att det saknas underordnade tillimpningsforeskrifter i medlemsstaten i fraga?

3) Om den hénskjutande domstolen mot bakgrund av svaren pa de foregdende fragorna finner att
medlemsstatens atgidrd &dr oforenlig med artikel 56 FEUF, handlar d& denna domstol pa ett sitt
som dr forenligt med unionsrdtten om den anser att artikel 56 FEUF utgor hinder for sévdl den
overtradelse av réttsregler som slagits fast i de myndighetsbeslut som fattats i medlemsstaten, pa
grund av att tjansten har tillhandahallits utan tillstand, som for den administrativa pafoljd som
alagts pa grund av denna Overtrddelse (forhindrad tillgdng under viss tid samt boter)?”

Provning av tolkningsfragorna

Den forsta och den andra fragan

Den hinskjutande domstolen har stillt den forsta och den andra fragan for att fa klarhet i huruvida
artikel 56 FEUF ska tolkas s3, att den utgér hinder fér en nationell lagstiftning saisom den som é&r
i fraga i det nationella malet, vilken inrdttar ett system med koncessioner och tillstind f6r anordnande
av hasardspel pa internet och enligt vilken aktorer kan ingéd ett koncessionsavtal och pa grundval av
detta erhalla tillstand att anordna hasardspel pa internet, antingen genom att delta i ett
anbudsforfarande for ingdende av koncessionsavtal som anordnas av ekonomiministern eller genom
att inge ett anbud till ministern i syfte att inga ett koncessionsavtal, ndr den sistndimnda mojligheten
endast omfattar “tillforlitliga hasardspelsaktorer” i den mening som avses i den nationella
lagstiftningen.

Domstolen erinrar om att enligt artikel 56 FEUF ska varje inskrdnkning i friheten att tillhandahalla
tjidnster avskaffas — &dven om inskrankningen ar tillimplig pa inhemska tjansteleverantérer och
tjidnsteleverantorer fran andra medlemsstater utan étskillnad — nédr den kan innebéra att tjanster som
tillhandahalls av en tjansteleverantor som ar etablerad i en annan medlemsstat, dir denne lagligen
utfor liknande tjanster, forbjuds, hindras eller blir mindre attraktiva (se, for ett liknande resonemang,
dom av den 8 september 2009, Liga Portuguesa de Futebol Profissional och Bwin International,
C-42/07, EU:C:2009:519, punkt 51 och dér angiven rattspraxis).
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I detta hdanseende har domstolen redan faststillt att en nationell lagstiftning som forbjuder anordnande
av hasardspel utan att forvaltningsmyndigheter forst har beviljat tillstand harfor utgor ett hinder for
friheten att tillhandahélla tjanster enligt artikel 56 FEUF (se, for ett liknande resonemang, dom av den
30 april 2014, Pfleger m.fl., C-390/12, EU:C:2014:281, punkt 39 och dér angiven rattspraxis).

Det kan saledes konstateras att en nationell lagstiftning sdsom den som dr i fraga i det nationella malet,
vilken inrattar ett system med koncessioner och tillstdind for anordnande av hasardspel péa internet,
utgor ett hinder for friheten att tillhandahalla tjénster i den mening som avses i artikel 56 FEUF.

Det ska foljaktligen provas om denna inskrankning kan vara beréttigad.

Vad avser skidl som kan accepteras som grund for nationella atgdrder som inskrénker friheten att
tillhandahalla tjanster, har domstolen vid flera tillfillen forklarat att de mal som efterstravas genom
nationella lagstiftningar pa omradet spel och vadhallning, sedda som en helhet, oftast &r knutna till
skyddet for de personer som koper de berdrda tjdnsterna och konsumenter i allménhet samt till
skyddet for ordningen i samhéllet. Domstolen har dven understrukit att saidana mal ingér bland de
tvingande skdl av allménintresse som kan rittfirdiga inskrédnkningar i friheten att tillhandahélla
tjanster.

Det ankommer pa varje enskild medlemsstat att bedoma om det, med héansyn till de legitima mal som
denna stat onskar uppnd, dr nodvéandigt att helt eller delvis forbjuda aktiviteter avseende anordnade av
hasardspel eller att endast inskrdnka dem och att i det syftet foreskriva mer eller mindre strikta
kontrollmetoder. Huruvida de bestammelser som sélunda antas dr nodvéindiga och proportionerliga
ska endast bedomas med hédnsyn till de dndamal som de behériga myndigheterna i den berérda
medlemsstaten efterstravar och den skyddsnivda som de avser att sikerstilla (se, for ett liknande
resonemang, dom av den 8 september 2010, Carmen Media Group, C-46/08, EU:C:2010:505, punkt 46
och dir angiven réttspraxis).

I forevarande fall framgar det av de yttranden som ingetts till domstolen att Ungern allmént aberopar
dndamalen avseende skyddet for konsumenter och riskerna for allmédn ordning och folkhélsa i syfte att
rattfardiga de atgdarder som é&r aktuella i det nationella malet.

Domstolen har redan fastslagit att dessa dndamal kan vara sadana att de réttfardigar begransningar av
de grundliggande friheterna inom hasardspelssektorn. Domstolen har i sin praxis godtagit ett antal
tvingande skél av allménintresse, sasom konsumentskydd och bedriageribekdampning samt skil som é&r
hanforliga till att forhindra att medborgarna lockas till 6verdrivna spelutgifter och att forhindra att
ordningen i samhallet stors (se, for ett liknande resonemang, dom av den 6 mars 2007, Placanica m.fl.,
C-338/04, C-359/04 och C-360/04, EU:C:2007:133, punkt 46).

Det framgar emellertid av fast rdttspraxis att de inskrédnkningar som en medlemsstat infor ska vara
forenliga med proportionalitetsprincipen och att en nationell lagstiftning endast &r dgnad att
sdkerstilla forverkligandet av det dberopade malet om den svarar mot dnskan att uppna detta pa ett
sammanhédngande och systematiskt sitt (dom av den 6 mars 2007, Placanica m.fl., C-338/04, C-359/04
och C-360/04, EU:C:2007:133, punkterna 48 och 53, och dom av den 16 februari 2012, Costa och
Cifone, C-72/10 och C-77/10, EU:C:2012:80, punkt 63).

For att en sadan lagstiftning ska vara motiverad, trots att en grundldggande frihet darigenom inskranks,
framgar det av praxis fran domstolen att ett system med koncessioner och tillstand for anordnande av
hasardspel méste vara grundat pa objektiva kriterier som inte dr diskriminerande och som ar kénda pa
forhand, for att tillrackligt begransa myndigheternas utrymme f6r skonsmassig bedémning sa att detta
inte ska anvindas pé ett godtyckligt sitt (se, for ett liknande resonemang, dom av den 4 februari 2016,
Ince, C-336/14, EU:C:2016:72, punkt 55 och dér angiven rittspraxis).
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Dessutom ska de myndigheter som beviljar koncessioner iaktta skyldigheten avseende éppenhet. Aven
om denna skyldighet avseende oppenhet, som giller nir den aktuella koncessionen avseende tjdnster
kan vara av intresse for ett foretag som dr etablerat i en annan medlemsstat 4n den dir koncessionen
beviljas, inte nodvandigtvis innefattar en skyldighet att gora en anbudsinfordran, innebar den att
myndigheten som beviljar koncessionen ska garantera alla potentiella anbudsgivare en tillracklig grad
av offentlighet for att koncessionen ska kunna Oppnas for konkurrens och for att det ska ga att
kontrollera om tilldelningsforfarandena ar opartiska (se, for ett liknande resonemang, dom av den
9 september 2010, Engelmann, C-64/08, EU:C:2010:506, punkterna 49 och 50).

Enligt rattssdkerhetsprincipen, och den dédrmed sammanhéngande principen om skydd for beréttigade
forvantningar, kravs det dessutom att réttsregler, sarskilt sadana som kan fa negativa konsekvenser for
enskilda, ska vara klara och precisa samt att tillimpningen av dem ska vara forutsidgbar (dom av den
11 juni 2015, Berlington Hungary m.l, C-98/14, EU:C:2015:386, punkt 77 och déir angiven
rattspraxis).

Nar det for det forsta giller en nationell lagstiftning som den som var i kraft den 25 juni 2014
konstaterar domstolen att en bestimmelse i en medlemsstat, saisom den som ér i fraga i det nationella
malet, enligt vilken tillforlitliga hasardspelsaktérer under en period pa minst tio ar ska ha utévat en
hasardspelsverksamhet pd den medlemsstatens territorium, inréttar en skillnad i behandling i den del
den missgynnar hasardspelsaktorer som é&r etablerade i andra medlemsstater i forhallande till
inhemska aktorer som enklare kan uppfylla ndimnda villkor.

For att rattfirdiga en sadan skillnad i behandling riacker det inte att &beropa ett dndamal av
allménintresse. Nar det saknas skal till varfér det skulle vara nodvindigt att under minst tio ar ha
utovat en verksamhet som hasardspelsorganisator i viardmedlemsstaten, snarare dn i en annan
medlemsstat, for att uppnd de &beropade dndamalen, ska en siddan bestimmelse anses vara
diskriminerande och strida mot artikel 56 FEUF.

Nar det for det andra giller en nationell lagstiftning som den som var i kraft den 29 augusti 2014 ger
skyldigheten att under tre ar ha utovat verksamhet som hasardspelsorganisator i en medlemsstat inte
nagon fordel for aktorer som &r etablerade i vairdmedlemsstaten och kan réttfardigas av ett &ndamal av
allménintresse. Det krivs emellertid att bestaimmelserna i fraga tillimpas pa ett 6ppet sitt i forhallande
till samtliga anbudsgivare. Det ska ocksa erinras om att skyldigheten avseende 6ppenhet, som har ett
ndra samband med likhetsprincipen, i huvudsak har som syfte att garantera att varje intresserad aktor
kan besluta att ldamna anbud vid upphandlingar pa grundval av samtliga relevanta uppgifter och att
garantera att det inte forekommer négon risk for favorisering eller godtycke fran den upphandlande
myndighetens sida. Den innebar att samtliga villkor och bestimmelser for upphandlingsforfarandet ska
vara formulerade pa ett klart, precist och entydigt sitt, dels for att alla rimligt informerade och normalt
omsorgsfulla anbudsgivare ska kunna forsta den exakta rdckvidden av dem och tolka dem pa samma
satt, dels for att begridnsa den upphandlande myndighetens utrymme for eget skon och ge den
koncessionsbeviljande myndigheten en mojlighet att pa ett effektivt satt kunna kontrollera om
anbuden fran anbudsgivarna uppfyller upphandlingskriterierna for det aktuella kontraktet (dom av den
4 februari 2016, Ince, C-336/14, EU:C:2016:72, punkt 87).

En nationell lagstiftning som den som é&r aktuell i det nationella malet, enligt vilken de rittsliga
ramarna for ekonomiministerns utdvande av sina befogenheter vid ett sddant forfarande och de
tekniska villkoren som hasardspelsaktorerna méste uppfylla nédr de ldmnar anbud inte ar faststéllda
med tillrdcklig precision, uppfyller inte detta krav.

De stillda fragorna ska darfor besvaras enligt foljande. Artikel 56 FEUF ska tolkas sa, att den utgor
hinder for en nationell lagstiftning, som den som ar aktuell i det nationella malet, vilken inréttar ett
system med koncessioner och tillstand for anordnande av hasardspel péa internet, ndr lagstiftningen
innehéller bestaimmelser som &r diskriminerande i forhallande till aktorer som &r etablerade i andra
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medlemsstater eller ndr lagstiftningen innehéller icke-diskriminerande bestimmelser som dock
tillimpas pa ett sitt som inte dr Oppet eller genomfors pa ett sitt som gor det omdijligt eller svarare
att lamna anbud for vissa anbudsgivare som dr etablerade i andra medlemsstater.

Den tredje fragan

Den hénskjutande domstolen har stillt den tredje fragan for att fa klarhet i huruvida artikel 56 FEUF
ska tolkas sd, att den utgor hinder for sanktioner, som dem som é&r aktuella i det nationella malet,
som paforts med anledning av asidosdttande av den nationella lagstiftningen som inrdttar ett system
med koncessioner och tillstand for anordnande av hasardspel, for det fall den nationella lagstiftningen
strider mot denna artikel.

I detta hdnseende rdcker det att erinra om att ndr ett inskrdnkande system har inrdttats for
hasardspelsverksamhet och detta system dr oforenligt med artikel 56 FEUF, kan en néringsidkares
overtradelse av systemet inte medfora pafoljder (dom av den 30 april 2014, Pfleger m.fl., C-390/12,
EU:C:2014:281, punkt 64 och dér angiven réttspraxis).

Den tredje fragan ska saledes besvaras enligt foljande. Artikel 56 FEUF ska tolkas s, att den utgor
hinder for sanktioner, som dem som é&r aktuella i det nationella malet, vilka paférs med anledning av
asidosdttande av den nationella lagstiftningen som inrattar ett system med koncessioner och tillstand
for anordnande av hasardspel, for det fall den nationella lagstiftningen strider mot denna artikel.

Rittegangskostnader

Eftersom forfarandet i forhéllande till parterna i det nationella malet utgor ett led i beredningen av
samma mal, ankommer det pa den hénskjutande domstolen att besluta om réttegangskostnaderna. De
kostnader for att avge yttrande till domstolen som andra &n ndmnda parter har haft ar inte
ersittningsgilla.

Mot denna bakgrund beslutar domstolen (forsta avdelningen) féljande:

1) Artikel 56 FEUF ska tolkas sa, att den utgor hinder for en nationell lagstiftning, som den som
ar aktuell i det nationella malet, vilken inrittar ett system med koncessioner och tillstaind for
anordnande av hasardspel pa internet, nir lagstiftningen innehaller bestimmelser som éar
diskriminerande i forhallande till aktorer som ir etablerade i andra medlemsstater eller nir
lagstiftningen innehaller icke-diskriminerande bestimmelser som dock tillimpas pa ett sitt
som inte dr oppet eller genomfors pa ett sitt som gor det omdgjligt eller svarare att limna
anbud for vissa anbudsgivare som édr etablerade i andra medlemsstater.

2) Artikel 56 FEUF ska tolkas sa, att den utgor hinder for sanktioner, som dem som ér aktuella i
det nationella malet, vilka pafors med anledning av asidosidttande av den nationella

lagstiftningen som inréttar ett system med koncessioner och tillstind for anordnande av
hasardspel, for det fall den nationella lagstiftningen strider mot denna artikel.

Underskrifter
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