g

W Rattsfallssamlingen

DOMSTOLENS DOM (forsta avdelningen)

d*en 21 december 2016 *

"Overklagande — Statligt stéd — Drift av videolotteriterminaler — En medlemsstat har beviljat en
exklusiv licens — Beslut i vilket det faststills att det inte &ér fraga om statligt stod — Artikel 108.3
FEUF — Forordning (EG) nr 659/1999 — Artiklarna 4, 7 och 13 — Det formella
granskningsforfarandet har inte inletts — Begreppet allvarliga svarigheter — Tidpunkt for
bedémningen — Artikel 296 FEUF — Europeiska unionens stadga om de grundldggande
rattigheterna — Artikel 41 — Motiveringsskyldighet — Artikel 47 — Ratt till ett effektivt
domstolsskydd — Artikel 107.1 FEUF — Begreppet ekonomisk férdel — Gemensam bedémning av de
anmailda atgiarderna”

I mal C-131/15 P,

angdende ett overklagande enligt artikel 56 i stadgan for Europeiska unionens domstol, som ingavs den
16 mars 2015,

Club Hotel Loutraki AE, Loutraki (Grekland),
Vivere Entertainment AE, Aten (Grekland),
Theros International Gaming Inc., Patras (Grekland),
Elliniko Casino Kerkyras, Aten,
Casino Rodos, Rhodos (Grekland),
Porto Carras AE, Alimos (Grekland),
Kazino Aigaiou AE, Syros (Grekland),
foretradda av L. Ioannidis, dikigoros, och S. Pappas, avocat,
klagande,
i vilket de andra parterna ar:

Europeiska kommissionen, foretradd av A. Bouchagiar och P.J. Loewenthal, i egenskap av ombud,
med delgivningsadress i Luxemburg,

svarande i forsta instans

Republiken Grekland,

* * Réttegangssprak: engelska.

SV
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Organismos Prognostikon Agonon Podosfairou AE (OPAP), Aten, foretritt av A. Tomitsis,
dikigoros, och M. Petite, avocat,
intervenienter i forsta instans,
meddelar
DOMSTOLEN (forsta avdelningen)

sammansatt av avdelningsordféranden R. Silva de Lapuerta samt domarna E. Regan, A. Arabadjiev
(referent), C.G. Fernlund och S. Rodin,

generaladvokat: N. Wabhl,

justitiesekreterare: forste handldggaren L. Hewlett,

efter det skriftliga forfarandet och forhandlingen den 2 juni 2016,

och efter att den 28 juli 2016 ha hort generaladvokatens forslag till avgorande,

foljande

Dom

Club Hotel Loutraki AE, Vivere Entertainment AE, Theros International Gaming Inc., Elliniko Casino
Kerkyras, Casino Rodos, Porto Carras AE och Kazino Aigaiou AE har yrkat att Europeiska unionens
domstol ska upphdva Europeiska unionens tribunals dom av den 8 januari 2015, Club Hotel Loutraki
m.fl./kommissionen (T-58/13, ej publicerad, EU:T:2015:1, nedan kallad den oOverklagade domen).
Genom denna dom ogillade tribunalen deras ansokan om ogiltigforklaring av Europeiska
kommissionens beslut C(2012) 6777 final av den 3 oktober 2012 om statligt stod SA 33 988 (2011/N)
— Grekland - atgirder for forlangning av ensamritten for Organismos Prognostikon Agonon
Podosfairou AE (OPAP) (ett spelbolag for vadslagning pa fotbollsresultat) att driva 13 hasardspel och
beviljande av en exklusiv licens for drift av 35000 videolotteriterminaler under en tioarsperiod (nedan
kallat det omtvistade beslutet).

Tillampliga bestimmelser

Rédets forordning (EG) nr 659/1999 av den 22 mars 1999 om tillimpningsforeskrifter for artikel [108
FEUF] (EGT L 83, 1999, s. 1) var i kraft vid tidpunkten da det omtvistade beslutet antogs. I artikel 4 i
forordningen, med rubriken “Prelimindr granskning av anmélan samt kommissionens beslut”,
foreskrevs foljande:

”1. Kommissionen skall préva anmélan s& snart den har mottagits. Kommissionen skall, utan att det
paverkar tillimpningen av artikel 8, fatta ett beslut i enlighet med punkt 2, 3 eller 4.

2. Om kommissionen efter en prelimindr granskning finner att den anmaélda atgérden inte utgor stod
skall den faststilla detta genom ett beslut.
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3. Om kommissionen efter en prelimindr granskning finner att en anméld étgird, i den man den
omfattas av artikel [107.1 FEUF], inte foranleder tveksamhet i fraga om dess forenlighet med den
[inre] marknaden, skall den besluta att atgirden &r forenlig med den [inre] marknaden (nedan kallat
beslut om att inte gora invindningar). I beslutet skall ndrmare anges vilket undantag i fordraget som
har tillampats.

4. Om kommissionen efter en prelimindr granskning finner att en anméld atgdrd foranleder
tveksamhet i fraga om dess forenlighet med den [inre] marknaden, skall den besluta att inleda ett
forfarande enligt artikel [108.2 FEUF] (nedan kallat beslut om att inleda formellt
granskningsforfarande).

5. De beslut som avses i punkterna 2, 3 och 4 skall fattas inom tva méanader. Denna tidsfrist skall borja
16pa dagen efter det att en fullstindig anmalan har mottagits. Anmélan skall anses vara fullstindig om
kommissionen inom tvd manader fran det att den mottagit anmélan eller mottagit infordrade
kompletterande upplysningar inte begir ytterligare upplysningar. Tidsfristen kan forldngas, om savil
kommissionen som den berérda medlemsstaten samtycker till det. Vid behov far kommissionen
faststilla kortare tidsfrister.

»

I artikel 7 i forordningen, med rubriken "Kommissionens beslut om att avsluta det formella
granskningsforfarandet”, foreskrevs foljande:

”1. Utan att det paverkar tillimpningen av artikel 8 skall det formella granskningsfoérfarandet avslutas
genom ett beslut sasom foreskrivs i punkterna 2—5 i denna artikel.

2. Om kommissionen anser att den anmélda atgiarden inte utgor stod, eventuellt efter det att den
berérda medlemsstaten har gjort dndringar, skall den faststélla detta genom ett beslut.

3. Om kommissionen anser att tveksamhet inte lingre foreligger, eventuellt efter det att den berdrda
medlemsstaten har gjort éndringar, i friga om den anmaélda atgidrdens forenlighet med den [inre]
marknaden, skall den besluta att stodet ar forenligt med den [inre] marknaden (nedan kallat positivt
beslut). I beslutet skall ndrmare anges vilket undantag i fordraget som har tillimpats.

4. Kommissionen far forena ett positivt beslut med villkor enligt vilka ett stod kan anses forenligt med
den [inre] marknaden och far faststélla skyldigheter for att gora det mojligt att overvaka att beslutet
efterlevs (nedan kallat villkorligt beslut).

5. Om kommissionen finner att det anmélda stodet inte dr forenligt med den [inre] marknaden, skall
den besluta att stodet inte far inforas (nedan kallat negativt beslut).

6. Beslut enligt punkterna 2, 3, 4 och 5 skall fattas si snart den tveksamhet som avses i artikel 4.4 inte
langre foreligger. Kommissionen skall i mojligaste man striva efter att anta ett beslut inom 18 manader
efter det att forfarandet har inletts. Denna tidsfrist kan forlingas i samforstaind mellan kommissionen
och den berérda medlemsstaten.

I artikel 13 i forordningen, med rubriken "Kommissionens beslut”, foreskrevs foljande i punkt 1:
"Undersokningen av eventuellt olagligt stod skall leda till ett beslut enligt artikel 4.2, 4.3 eller 4.4. Vid
beslut att inleda det formella granskningsforfarandet skall forfarandet avslutas genom ett beslut enligt

artikel 7. Om en medlemsstat underlater att folja ett foreldiggande om att ldmna upplysningar, skall
beslutet fattas pa grundval av tillgdngliga upplysningar.”
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Bakgrund till tvisten

Sju kasinon, som har etableringstillstand for verksamhet i Grekland, driver i denna medlemsstat
hasardspel, bland annat genom spelautomater.

Den 1 december 2011 gjorde de grekiska myndigheterna en anmadlan till kommissionen om tva
atgirder till forman for OPAP. Den forsta atgdrden avsag beviljande av en exklusiv licens for OPAP
att driva 35000 videolotteriterminaler (nedan kallade VLT) under en tiodrsperiod, som skulle 16pa ut
ar 2022, mot en avgift pd 560 miljoner euro (nedan kallat VLT-avtalet). Den andra atgiarden bestod i
en tioarig forlingning, fran ar 2020 till ar 2030, av den period for vilken OPAP tidigare beviljats
ensamrétt att driva 13 hasardspel, oavsett i vilken form de anordnades. Forlangningen gjordes genom
ett tillagg till ett avtal som den grekiska staten och OPAP hade ingatt dr 2000 (nedan kallat tillagget).

Klagandena, med undantag av Kazino Aigaiou, gav den 4 april 2012 in ett klagomal till kommissionen i
vilket de gjorde gillande att VLT-avtalet innebar att OPAP hade beviljats statligt stod som var
oforenligt med den inre marknaden. Enligt deras mening skulle den grekiska staten, om den hade
beviljat flera licenser och anordnat en offentlig upphandling pa internationell niva, ha kunnat erhalla
ett hogre pris dn de 560 miljoner euro som angavs i avtalet. OPAP:s vinster skulle dessutom ha varit
mycket lagre om detta bolag hade verkat i fri konkurrens.

Kommissionen bedomde i det omtvistade beslutet att VLT-avtalet och tillagget inte kunde anses utgora
en fordel i den mening som avses i artikel 107.1 FEUF. Aven om kommissionen hade utvirderat dessa
atgirder var for sig, bedomde den atgérderna gemensamt, eftersom de hade anmilts gemensamt och
avsag ett samtidigt beviljande av ensamrittigheter for samma foretag for liknande verksamheter, infor
den privatisering av OPAP som, enligt vad som meddelats, skulle genomféras inom kort tid.

Kommissionen konstaterade séledes att d&ven om de 560 miljoner euro som OPAP skulle betala var
betydligt ligre dan VLT-avtalets aktuella nettovirde, var det belopp som OPAP skulle betala for
tillagget — vilket innefattade den avgift som skulle tas ut av den grekiska staten och som motsvarade
fem procent av bruttointikterna fran de aktuella spelen mellan den 13 oktober 2020 och den
12 oktober 2030 — daremot hogre én tillaggets aktuella nettovirde.

Kommissionen papekade dven att det overpris som OPAP skulle betala enligt tilligget énda inte var
tillrdckligt hogt for att sdkerstélla att beloppet pa 560 miljoner euro i genomsnitt var hogre dn eller
lika med VLT-avtalets aktuella nettovirde. Kommissionen och de grekiska myndigheterna enades
dérfor, vid de diskussioner som de forde, om att ndmnda myndigheter skulle ata sig att inféra en
kompletterande avgift pa OPAP:s bruttospelintikter fran driften av VLT, utover det ursprungliga
beloppet pa 560 miljoner euro.

Mot bakgrund av dessa omstdndigheter drog kommissionen slutsatsen att de anmailda avtalen inte gav
OPAP en fordel och att de foljaktligen inte utgjorde statligt stod i den mening som avses i artikel 107.1
FEUF.

Forfarandet vid tribunalen och den 6verklagade domen

Genom ansokan som inkom till tribunalens kansli den 29 januari 2013 vickte klagandena talan om
ogiltigforklaring av det omtvistade beslutet.

Klagandena aberopade fyra grunder till stéd for sin talan. Den forsta grunden avsag asidoséttande av
artikel 108.2 FEUF och maktmissbruk, eftersom kommissionen inte hade inlett ett formellt
granskningsforfarande trots att den stdllts infor allvarliga svarigheter vid bedomningen av de anmaélda
atgirderna. Klagandena gjorde genom den andra och den tredje grunden gillande att kommissionen
hade asidosatt artikel 296 FEUF samt artiklarna 41 och 47 i Europeiska unionens stadga om de
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grundldggande rattigheterna (nedan kallad stadgan) och artikel 6 i Europeiska konventionen om skydd
for de ménskliga rattigheterna och de grundliggande friheterna, som undertecknades i Rom den
4 november 1950. Institutionen hade ndmligen &sidosatt sin motiveringsskyldighet genom att inte ta
med grundliggande ekonomiska uppgifter i den icke-konfidentiella versionen av det omtvistade
beslutet. Kommissionen hade dven asidosatt klagandenas ritt till god forvaltning och deras ratt till ett
effektivt domstolsskydd. Den fjarde grunden avsag ett asidoséttande av artikel 107.1 FEUF och bestod
i att kommissionen rattsstridigt hade provat de bada anmailda atgdrderna gemensamt.

Tribunalen meddelade den overklagade domen genom vilken den ogillade klagandenas talan i dess
helhet och forpliktade klagandena att ersdtta rattegangskostnaderna.

Parternas yrkanden

Klagandena har yrkat att domstolen ska

— upphéva den 6verklagade domen,

— ogiltigférklara det omtvistade beslutet, och

— forplikta kommissionen och OPAP att ersétta rattegdngskostnaderna.
Kommissionen och OPAP har yrkat att domstolen ska

— ogilla 6verklagandet, och

— forplikta klagandena att ersdtta rattegangskostnaderna.
Provning av overklagandet

Den forsta grunden: Asidosittande av artikel 108.3 FEUF samt artiklarna 4, 7 och 13 i forordning
nr 659/1999

Parternas argument

Den forsta grunden bestar av tva delar. Klagandena har genom den forsta grundens forsta del kritiserat
det forhallandet att tribunalen inte ansag att kommissionen var skyldig att inleda det formella
granskningsforfarandet enligt artikel 108.2 FEUF, trots de slutsatser som kommissionen antog fore de
grekiska myndigheternas dtagande, den 7 augusti 2012, att infora en kompletterande avgift pa OPAP:s
bruttospelintikter, utéver de 560 miljoner euro som forutsags i VLT-avtalet. Klagandena har pépekat
att kommissionens utrymme for att skonsméssigt avgora huruvida det formella granskningsforfarandet
ska inledas &r begrinsat och att den prelimindra granskningen inte far inkrékta pa nimnda forfarande.

Klagandena har vidare hdvdat att det av artikel 108.2 och 108.3 FEUF samt artiklarna 4, 7 och 13 i
forordning nr 659/1999 framgar att den prelimindra granskningen dr en prima facie-bedémning av
anmalda atgdrder betréffande vilka det, efter granskningen, klart framgar att de varken utgor stod eller
forenliga stod. Syftet med det formella granskningsforfarandet enligt artikel 108.2 FEUF ar déremot att
bedoma atgiarder som vid ett forsta paseende inte framstar som forenliga med den inre marknaden.
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Enligt klagandena borde kommissionen, enligt artikel 4.4 i férordning nr 659/1999, ha inlett det
formella granskningsforfarandet enligt artikel 108.2 FEUF, eftersom den under den prelimindra
granskningen och fore férhandlingarna om den kompletterande avgiften hade dragit slutsatsen att
VLT-avtalet gav OPAP en fordel. Tribunalen gjorde sig foljaktligen skyldig till felaktig réttstillimpning
ndr den slog fast att kommissionen inte hade en sadan skyldighet i detta fall.

Klagandena har genom den forsta grundens andra del kritiserat tribunalen for att inte ha gjort en
gemensam provning forst av hur ofta diskussioner forekommit mellan kommissionen och de grekiska
myndigheterna, darefter av vilket innehall diskussionerna haft och slutligen av hur linge den
preliminédra granskningen pagétt. En gemensam provning av dessa omstidndigheter hade kunnat pavisa
att kommissionen stélldes infor allvarliga svarigheter vid undersokningen av de anmaélda atgarderna.

For det forsta har klagandena sdrskilt framhallit att den omstédndigheten att de fragor som uppkom vid
bedomningen av de anmilda atgdrderna var av teknisk natur, en omstindighet som tribunalen
hénvisade till i punkt 50 i den 6verklagade domen som férklaring till varfor diskussionerna mellan
kommissionen och de grekiska myndigheterna inte kunde anses vara sdrskilt frekventa eller intensiva,
inte dr ett relevant kriterium. Det gors ndmligen en teknisk bedémning i varje enskilt fall med
beaktande av naturen av kriteriet om en medveten privat investerare som verkar i en
marknadsekonomi.

For det andra var de komplicerade berdkningar som gjorts under den prelimindra granskningen oklara,
eftersom de omfattade berdkningar som upprepades flera ganger och som ledde till antagandet av den
kompletterande avgiften med éndring av de atgérder som forst hade anmalts. Diskussionerna mellan
kommissionen och de grekiska myndigheterna var foljaktligen inte bara av informativ eller forklarande
art.

For det tredje utgjorde den omstindigheten att den prelimindra granskningen hade péagétt under tio
manader i sig en bekréftelse pa att det forekommit allvarliga svarigheter.

Kommissionen och OPAP har bestritt klagandenas argument. Enligt kommissionen kan inte ndgon del
av den forsta grunden tas upp till sakprovning, eftersom klagandena endast har upprepat argument
som anforts vid tribunalen. OPAP har for sin del gjort géllande att den forsta grundens andra del inte
kan tas upp till sakprovning, i den man klagandena har begért att domstolen ska bedoma de faktiska
omsténdigheterna.

Domstolens bedomning

Savitt avser invdndningen att inte nagon del av den forsta grunden kan tas upp till sakprovning, récker
det att konstatera att klagandena, till skillnad fran vad kommissionen har pastétt, inte blott har
upprepat argument som anforts vid tribunalen, utan de har i sjdlva verket bestritt tribunalens
tillimpning av unionsritten i punkterna 47-62 i den 6verklagade domen.

Enligt domstolens fasta praxis kan de rittsfragor som provades av tribunalen pa nytt tas upp till
diskussion i malet om Overklagande. Om en part inte kunde utforma sitt dverklagande med stod av
grunder och argument som redan &beropats vid tribunalen skulle ndmligen 6verklagandeinstitutet
forlora en del av sin betydelse (dom av den 4 september 2014, Spanien/kommissionen, C-192/13 P,
EU:C:2014:2156, punkt 45).

Nar det giller fragan huruvida den forsta grundens andra del kan tas upp till sakprovning, kan det
konstateras att klagandena genom de argument som sammanfattas i punkterna 21-23 ovan har begért
att domstolen ska gora en ny bedéomning av de faktiska omstandigheterna, vilket OPAP riktigt har
papekat. En sddan provning omfattas inte av domstolens behorighet. Dessa ansprak ska darfor avvisas.
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Vad sedan avser de argument till stod for den forsta grundens andra del som anges i punkt 20 ovan,
enligt vilka tribunalen inte gjorde en gemensam prévning av de olika omstidndigheter som patalats av
klagandena, finner domstolen att dessa argument, dven om de kan tas upp till sakprovning, foljer av
en felaktig tolkning av den 6verklagade domen. Sdsom framgar av punkterna 60—62 i den 6verklagade
domen provade tribunalen ndmligen dessa olika omstandigheter gemensamt.

Av detta foljer att den forsta grundens andra del delvis inte kan tas upp till provning och delvis inte
kan leda till bifall av 6verklagandet.

Vad giller fragan huruvida de argument som anforts i samband med den forsta grundens forsta del ar
valgrundade, ska det erinras om att det enligt fast rattspraxis ar nodvéndigt att inleda forfarandet i
artikel 108.2 FEUF da kommissionen har allvarliga svarigheter att bedoma om ett stod ar forenligt
med den inre marknaden. Kommissionen kan begrdnsa sig till den prelimindra fasen enligt
artikel 108.3 FEUF ndr den fattar ett beslut om att godkdnna en stodatgard endast i de fall da
kommissionen efter en forsta granskning &ar overtygad om att den &ar forenlig med den inre
marknaden. Om denna forsta granskning ddaremot leder till att kommissionen intar motsatt
staindpunkt eller inte kan 6vervinna alla svarigheter for att avgora huruvida stodet ar forenligt med
den inre marknaden, d&r kommissionen skyldig att inforskaffa alla nédvandiga yttranden och att i detta
syfte inleda forfarandet enligt artikel 108.2 FEUF (dom av den 27 oktober 2011,
Osterrike/Scheucher-Fleisch m.fl., C-47/10 P, EU:C:2011:698, punkt 70 och dir angiven rittspraxis).

Begreppet allvarliga svarigheter &r objektivt och forekomsten av sadana svarigheter ska inte endast
sokas med utgangspunkt i de omstédndigheter som lag till grund for antagandet av det beslut som
kommissionen antagit efter den prelimindra granskningen, utan &ven i de beddmningar som
kommissionen grundat sig pd (dom av den 27 oktober 2011, Osterrike/Scheucher-Fleisch m.fl.,
C-47/10 P, EU:C:2011:698, punkt 71 och dér angiven rittspraxis).

Av detta foljer att lagenligheten av ett beslut att inte gora invindningar som antagits med stod av
artikel 4.3 i forordning nr 659/1999 beror pa huruvida beddmningen av de uppgifter och den
bevisning som kommissionen forfogat 6ver under den prelimindra granskningen av den anmélda
atgarden objektivt sett borde ha foranlett tveksamhet i fraga om atgardens forenlighet med den inre
marknaden. Detta med hénsyn till att sadan tveksamhet foranleder en skyldighet att inleda ett formellt
granskningsforfarande, i vilket intresserade parter i den mening som avses i artikel 1 h i nimnda
forordning far delta (dom av den 27 oktober 2011, Osterrike/Scheucher-Fleisch m.fl, C-47/10 P,
EU:C:2011:698, punkt 72 och dér angiven réttspraxis).

Samma principer giller nir kommissionen fortfarande tvivlar pd& om den provade atgirden ska
betecknas som stod i den mening som avses i artikel 107.1 FEUF (dom av den 10 maj 2005,
Italien/kommissionen, C-400/99, EU:C:2005:275, punkt 47).

Med hinsyn till de réttsverkningar som inledandet av ett forfarande enligt artikel 108.2 FEUF medfor
for atgdrder som behandlas som nytt stod ska kommissionen, nir den berérda medlemsstaten gor
géllande att atgirderna inte utgor stod i den mening som avses i artikel 107.1 FEUF, undersoka denna
fraga i tillracklig omfattning pa grundval av de uppgifter som den har erhallit fran medlemsstaten i
detta skede, d&ven om denna undersokning resulterar i en beddmning som inte ar slutgiltig. Med
hénsyn till principen om lojalt samarbete mellan medlemsstater och institutioner, saisom den f6ljer av
artikel 4.3 FEUF, ska den medlemsstat som anser att de aktuella atgdrderna inte utgor stod, for att
inte forsena forfarandet, sa snart som mojligt fran det att den anmaélt atgdrderna till kommissionen,
forse institutionen med uppgifter som medlemsstatens standpunkt grundas pa. Om dessa uppgifter
innebar att tvivlen skingras i fraga om de undersokta atgdrdernas bristande inslag av stod, far
kommissionen inte inleda ett forfarande enligt artikel 108.2 FEUF (dom av den 10 maj 2005,
Italien/kommissionen, C-400/99, EU:C:2005:275, punkt 48).
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I enlighet med syftet med artikel 108.3 FEUF och kommissionens skyldighet att iaktta god
forvaltningssed, kan kommissionen bland annat inleda diskussioner med den anmaélande staten eller
tredje man for att Overvinna allvarliga svarigheter som eventuellt kan uppkomma under den
prelimindra granskningen. Denna befogenhet forutsitter emellertid att kommissionen kan anpassa sin
standpunkt efter resultatet av de diskussioner som inletts utan att denna anpassning i forviag ska
tolkas som ett bevis pa att det foreligger allvarliga svarigheter (dom av den 13 juni 2013,
Ryanair/kommissionen, C-287/12 P, ej publicerad, EU:C:2013:395, punkt 71).

Kommissionen kan foljaktligen, pa grundval av artikel 4.2 i férordning nr 659/1999, rittsenligt anta ett
beslut i vilket den konstaterar att det inte ar fridga om statligt stod och samtidigt noterar
medlemsstatens ataganden (se, for ett liknande resonemang, dom av den 13 juni 2013,
Ryanair/kommissionen, C-287/12 P, ej publicerad, EU:C:2013:395, punkt 72)

Av detta foljer, till skillnad fran vad klagandena har pastatt, att den omstiandigheten att kommissionen
under den preliminédra granskningen och fore forhandlingarna om den kompletterande avgiften ansag
att VLT-avtalet gav OPAP en fordel inte alls var av sadant slag att kommissionen, enligt artikel 4.4 i
forordning nr 659/1999, var skyldig att inleda det formella granskningsférfarandet enligt artikel 108.2
FEUF. De svarigheter som uppkommit kunde ndmligen fortfarande 6vervinnas vid diskussioner med
den anmailande staten och sérskilt, sdsom i detta fall, genom den grekiska statens ataganden.

Det kan under dessa omstindigheter konstateras att tribunalen inte gjorde sig skyldig till felaktig
rattstillaimpning, sasom hévdats av klagandena, nir den slog fast att kommissionen rattsenligt kunde
anta det omtvistade beslutet pa grundval av artikel 4.2 i foérordning nr 659/1999 sedan institutionen
noterat de grekiska myndigheternas ataganden, och nir den efter en grundlig provning bedémde att
kommissionen inte stillts infor allvarliga svarigheter vid sin bedomning av de anmalda étgérderna.

Av det ovan anforda foljer att den forsta grunden delvis inte kan tas upp till provning och delvis inte
kan leda till bifall av 6verklagandet.

Den andra grunden: Kommissionens dsidosdttande av artikel 296 FEUF samt dsidosdttande av
artiklarna 41 och 47 i stadgan

Parternas argument

Klagandena har genom den andra grunden gjort gillande att tribunalen gjorde sig skyldig till felaktig
rattstillampning ndr den slog fast att avsaknaden av vissa uppgifter i det omtvistade beslutet inte
innebar att kommissionen inte kunde anses ha motiverat sitt beslut i den mening som avses i
artikel 296 FEUF eller att kommissionen hade asidosatt ritten till ett effektivt domstolsskydd.
Klagandena har hdvdat att nidstan alla ekonomiska uppgifter i drendet hade dolts i det omtvistade
beslutet, dédribland de uppgifter som legat till grund f6r de berdkningar som gjorts och som avsag den
kompletterande avgiften. Klagandena kunde foljaktligen inte gora géllande en uppenbart oriktig
bedomning fran kommissionens sida och tribunalen kunde inte kontrollera att de ekonomiska
uppgifterna var giltiga eller att kommissionens berdkningar var riktiga.

I synnerhet kunde klagandena inte kontrollera huruvida det belopp som OPAP hade betalat for de
anmaélda atgidrderna motsvarade det hogsta pris som en privat investerare som verkar under normala
konkurrensvillkor skulle vara beredd att betala.

Klagandena har dessutom hédvdat att kommissionens forklaringar avseende det forhallandet att OPAP

betalat ett "Overpris” for tilldgget vars ersédttningsniva innebar att det inte uppkommit nagon fordel till
foljd av det lagre pris som betalats for VLT-avtalet inte kan bli foremal for en domstolsprovning.
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Kommissionen och OPAP har bestritt klagandenas argument och anser, i synnerhet, att den andra
grunden inte kan tas upp till sakprovning, eftersom klagandena i detta avseende endast har upprepat
de argument som anforts vid tribunalen.

Domstolens bedomning

Savitt avser invdndningen att den andra grunden inte kan tas upp till sakprévning, ricker det att
konstatera att klagandena inte blott har upprepat argument som anforts vid tribunalen, utan de har i
sjalva verket bestritt tribunalens tolkning eller tillimpning av unionsritten i punkterna 73-76 i den
overklagade domen.

Vad betriffar sakprovningen av denna grund, ska det forst och framst erinras om att niar en sokande
yrkar ogiltigforklaring av ett beslut att inte gora invandningar, ifragasdtts framfor allt den
omstdndigheten att kommissionen har fattat beslut i fraga om det aktuella stodet utan att inleda ett
formellt granskningsforfarande, vilket innebdr att sokandens processuella réttigheter asidositts. For att
vinna bifall till yrkandet om ogiltigforklaring kan sokanden aberopa vilken grund som helst genom
vilken det kan visas att bedomningen av de uppgifter och den bevisning som kommissionen haft till
sitt forfogande under den prelimindra granskningen av den anméilda atgédrden borde ha foranlett
tveksamhet i fraga om atgirdens forenlighet med den inre marknaden. Foljden av att sddana argument
framfors far dock varken bli att foremalet for talan eller forutsattningarna for att ta upp denna talan till
sakprovning éndras. Det forhallandet att det foreligger tveksamhet i fraga om atgérdens forenlighet
med den gemensamma marknaden &dr ddremot det som maste bevisas for att kommissionen ska vara
skyldig att inleda ett formellt granskningsforfarande enligt artikel 108.2 FEUF och artikel 6.1 i
forordning nr 659/1999 (dom av den 27 oktober 2011, Osterrike/Scheucher-Fleisch m.fl, C-47/10 P,
EU:C:2011:698, punkt 50).

Vidare ska den motivering som kravs enligt artikel 296 FEUF och artikel 41.2 c i stadgan vara anpassad
till den aktuella réttsaktens beskaffenhet och det ska klart och tydligt framga av denna hur den
institution som har antagit réttsakten har resonerat, sa att de som berors dédrav kan fa kinnedom om
skidlen for den vidtagna éatgarden och sa att den behoriga domstolen ges mojlighet att utfora sin
provning (dom av den 29 september 2011, Elf Aquitaine/kommissionen, C-521/09 P, EU:C:2011:620,
punkt 147 och dar angiven réttspraxis).

Kravet pd motivering ska bedomas med hénsyn till omstdndigheterna i det enskilda fallet. Det kravs
inte att alla relevanta faktiska och rittsliga omstdndigheter anges i motiveringen, eftersom
bedomningen av om motiveringen av ett beslut uppfyller kraven i artikel 296 FEUF inte ska ske
endast utifran réttsaktens ordalydelse utan dven utifran det sammanhang i vilket den ingar och
samtliga réttsregler pad det aktuella omradet (dom av den 29 september 2011, EIf
Aquitaine/kommissionen, C-521/09 P, EU:C:2011:620, punkt 150 och dir angiven réttspraxis).

En avsaknad av motivering kan emellertid inte motiveras med den i artikel 339 FEUF foreskrivna
skyldigheten att iaktta tystnadsplikt. Skyldigheten att inte roja affarshemligheter kan, enligt rattspraxis,
inte tolkas sa extensivt att det huvudsakliga innehéllet i motiveringsskyldigheten gér forlorad (se, for ett
liknande resonemang, dom av den 13 mars 1985, Nederlinderna och Leeuwarder
Papierwarenfabriek/kommissionen, 296/82 och 318/82, EU:C:1985:113, punkt 27).

Det ska slutligen erinras om att det enligt artikel 47 forsta stycket i stadgan krévs att var och en vars
unionsrattsligt garanterade fri- och réttigheter har krankts har rétt till ett effektivt rdttsmedel infor en
domstol, med beaktande av de villkor som foreskrivs i den artikeln. Artikel 47 i stadgan utgor
namligen en bekriftelse av principen om ett effektivt domstolsskydd och mojligheten till en effektiv
domstolsprovning i syfte att sdkerstilla iakttagandet av unionsrdtten &r harvidlag i sig en
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grundforutsittning for en réttsstat (dom av den 18 december 2014, Abdida, C-562/13, EU:C:2014:2453,
punkt 45, och dom av den 6 oktober 2015, Schrems, C-362/14, EU:C:2015:650, punkt 95).

I forevarande fall papekade tribunalen, i punkt 73 i den 6verklagade domen, "att den icke konfidentiella
versionen av [det omtvistade] beslutet [dolde] atskilliga ekonomiska uppgifter och att avsaknaden av
tillgang till dessa uppgifter inneb[ar] att det inte [kunde] kontrolleras huruvida kommissionens
berdkningar [var] riktiga”.

I punkterna 74 och 75 i domen bedémde tribunalen emellertid att "kommissionens resonemang klart
framgl[ick] av den icke konfidentiella versionen av [det omtvistade] beslutet, som [klagandena hade]
fatt tillgdng till”, eftersom det av denna version “klart [framgick] vilken metod kommissionen hade
anvént sig av i det aktuella fallet”.

Tribunalen papekade, i punkt 74 i den 6verklagade domen, att kommissionen i den icke konfidentiella
versionen av det omtvistade beslutet hade

— angett vilket kriterium den avsag att tillimpa vid beddmningen av om det uppkommit en fordel,
— forklarat pa vilket siatt den berdknat det aktuella nettovirdet for VLT -avtalet och tilldgget,

— preciserat att detta virde var beroende av den diskonteringsrénta som tillimpades,

— angett skilen till varfor den ansdg att den kunde bedoma de bada atgirderna gemensamt,

— péapekat att ersdattningen enligt tilligget var hogre &n det aktuella nettovirdet for de
ensamrattigheter som kommissionen hade beviljat,

— konstaterat att ersdttningen enligt VLT-avtalet var lagre dn ensamréttigheternas aktuella nettovarde
och att ersdttningen fortfarande var otillricklig, trots att det 6verpris som OPAP skulle betala enligt
tillagget lades till,

— forklarat att den hojning av ersdttningen som forutsags i VLT -avtalet, vilken bestamts genom det
atagande som ingetts av de grekiska myndigheterna den 7 augusti 2012, sékerstillde en tillrackligt
hog ersdttningsniva for att utesluta varje fordel, och

— angett metoden for att berdkna ersdttningen.

Tribunalen péapekade, i punkt 76 i den Overklagade domen, att ”[klagandena] inte [hade] angett pa
vilket sitt de dolda uppgifterna [var] relevanta for talan. [Klagandena hade] inte forklarat pa vilket satt
dessa uppgifter [var] viktiga for forstaelsen av kommissionens resonemang eller for utvecklingen av
deras grunder avseende skyldigheten att inleda ett formellt granskningsforfarande (den forsta grunden)
och den gemensamma bedomningen av VLT-avtalet och tilligget (den fjarde grunden). [Klagandena
hade] inte heller angett vilka andra grunder de skulle ha 6nskat utveckla till stod for talan, om de
hade haft tillgang till de dolda uppgifterna.”

Tribunalen slog darfor fast, i punkt 77 i den 6verklagade domen, att under dessa omstdndigheter
"ha[de] den atgdrd genom vilken de ekonomiska uppgifterna dolts i [det omtvistade] beslutet varken
hindrat [klagandena] fran att forstda kommissionens resonemang eller utgjort hinder for deras
mojlighet att ifrdgasitta beslutet vid tribunalen, eller hindrat denna fran att utféra sin provning av
talan”.
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Enligt tribunalens konstateranden och beddomningar framgar det foljaktligen klart och tydligt av den
icke konfidentiella versionen av det omtvistade beslutet hur kommissionen har resonerat och vilken
metod den har anvént, sa att de som berors ddrav, déribland klagandena, kunnat fi kinnedom om de
aktuella skilen och sa att tribunalen getts majlighet att utfora sin provning av dessa skal.

Vad betriffar frigan huruvida omstdndigheterna i fallet krévde att motiveringen tog upp de uppgifter
som hade dolts i nimnda version av det omtvistade beslutet, har det i punkterna 33 och 45 ovan
erinrats om att klagandena kan &beropa vilken grund som helst genom vilken det kan visas att
bedomningen av de uppgifter och den bevisning som kommissionen haft till sitt forfogande under den
preliminédra granskningen av den anmalda atgirden i det aktuella fallet borde ha foranlett tveksamhet
i fraga om de omtvistade atgirdernas kvalificering som stod, i den mening som avses i artikel 107.1
FEUF. De argument som klagandena anférde vid tribunalen skulle foljaktligen inte ha syftat till att
bestrida att det omtvistade beslutet var vélgrundat utan till att visa just att sidan tveksamhet
forekommit och, foljaktligen, att kommissionen hade haft allvarliga svarigheter vid kvalificeringen av
VLT-avtalet och tillagget som statligt stod.

Sasom tribunalen understrok i punkt 76 i den 6verklagade domen, hade klagandena vid tribunalen inte
angett — vilket de for ovrigt inte heller gjort vid domstolen — i vilken man de dolda uppgifterna var
relevanta for att visa att kommissionen hade stillts infor allvarliga svarigheter vid kvalificeringen av de
omtvistade atgdrderna som stod, i den mening som avses i artikel 107.1 FEUF. Genom sina argument
har klagandena namligen endast bestritt att det omtvistade beslutet ar valgrundat.

Det har wunder dessa omstindigheter varken visats att kommissionen asidosatte sin
motiveringsskyldighet niar den dolde de ekonomiska uppgifterna i det omtvistade beslutet eller att den
genom denna atgérd asidosatte klagandenas ritt till ett effektivt domstolsskydd.

Mot denna bakgrund kan 6verklagandet inte vinna bifall savitt avser den andra grunden.
Den tredje grunden: Asidosdttande av artikel 107.1 FEUF

Parternas argument

Klagandena har genom den tredje grunden gjort géllande att det enligt artikel 107.1 FEUF krévs att
kommissionen, ndr den provar olika atgarder gemensamt, faststiller huruvida &tgiarderna paverkar
samma marknad. Klagandena har hérvidlag hédnvisat till risken for att en gemensam provning doljer
det forhallandet att det forekommer en snedvridning av konkurrensen pa atminstone en av
marknaderna betraktade var for sig.

Klagandena har vidare anfort att en sddan avrdkning av betalningar som den som gjorts vid den
gemensamma provningen kan leda till sasmma konkurrensbegransande verkan som underpriser.

Klagandena har darefter patalat att tribunalen, i punkt 87 i den 6verklagade domen, grundade sig pa
det vaga begreppet “likhet” mellan de aktiviteter som omfattas av bade tillaigget och VLT-avtalet for
att dra slutsatsen att det var rattsenligt att bedoma de anmailda atgdrderna gemensamt. Forst och
framst bestir dessa aktiviteters enda gemensamma inslag i deras slumpmaéssiga karaktdr. Vidare har
generaladvokaten Bot framhallit skillnaderna mellan dessa verksamheter i sitt forslag till avgorande i
det mal som ledde till domen av den 8 september 2009, Liga Portuguesa de Futebol Profissional och
Bwin International (C-42/07, EU:C:2009:519). Slutligen kan begreppet “likhet” inte jamstillas med
begreppet “utbytbarhet”.
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Klagandena har dérefter, genom att ifragasétta den losning som tribunalen kom fram till i punkterna 91
och 92 i den overklagade domen, enligt vilken det var réttsenligt att prova de anmailda atgdrderna
gemensamt enbart av det skilet att de ingick i samma ekonomiska sammanhang, understrukit att
detta begrepp maste definieras objektivt och inte pa ett sddant sitt att den anmélande medlemsstaten
kan dndra begreppet efter sitt eget gottfinnande.

Klagandena har vidare papekat att dven om ersdttningen betalades vid samma tidpunkt for bada
atgirderna, kan en gemensam bedémning inte goras betriaffande atgdrder som avser olika perioder.

Klagandena anser slutligen att korssubventionering inte ger upphov till nagon koppling mellan
marknaden for VLT och spelautomater och marknaden fér de 13 spel som avses i tilligget. Det ar
ndmligen endast logistiskt som det sker en 6verforing av medel och det ror sig inte om att denna
overforing ska kombineras med en 6verforing av ansékan.

OPAP och kommissionen har bestritt klagandenas argument. I synnerhet anser kommissionen att den
tredje grunden inte i ndgon del kan tas upp till sakprovning, eftersom klagandena inte var behoriga att
bestrida att det omtvistade beslutet var valgrundat vid tribunalen.

Domstolens bedomning

Det ska inledningsvis pépekas att det ankommer pa domstolen att bedéma huruvida en god
rattskipning, mot bakgrund av omstdndigheterna i malet, motiverar att 6verklagandet ogillas i sak
savitt avser den tredje grunden, utan att kommissionens invindning om réttegdngshinder provas (se,
for ett liknande resonemang, dom av den Produce/kommissionen och 24 juni 2015, Fresh Del Monte
kommissionen/Fresh Del Monte Produce, C-293/13 P och C-294/13 P, EU:C:2015:416, punkt 193 och
dér angiven réttspraxis).

Sa ér fallet i forevarande mal. Tribunalen tillimpade, i punkterna 85 och 86 i den dverklagade domen,
av processekonomiska hdnsyn sjilv de principer som fo6ljer av domen av den 26 februari 2002,
radet/Boehringer (C-23/00 P, EU:C:2002:118, punkt 52). Sddana hdnsyn motiverar dven att domstolen
provar den tredje grunden i sak utan att forst avgora den invdndning om réttegdngshinder som
framstéllts.

Det ska erinras om att kommissionen i det omtvistade beslutet endast provade huruvida VLT-avtalet
och tillagget gav OPAP en ekonomisk fordel i den mening som avses i artikel 107.1 FEUF. Eftersom
kommissionen ansag att si inte var fallet, behandlade den inte de 6vriga kriterier som avses i den
bestammelsen.

Enligt domstolens fasta praxis omfattar villkoret om beviljande av en ekonomisk fordel atgérder som,
oavsett form, direkt eller indirekt kan gynna foretag, liksom atgédrder som kan anses ge det
mottagande foretaget ekonomiska fordelar som det inte skulle ha erhdllit enligt normala
marknadsmaissiga villkor (dom av den 8 maj 2013, Libert m.fl, C-197/11 och C-203/11,
EU:C:2013:288, punkt 83).

Enligt samma synsatt dr de villkor som en atgird ska uppfylla for att kunna anses vara "stod”, i den
mening som avses i artikel 107 FEUF, inte uppfyllda om det mottagande foretaget kunde fi samma
fordel som den som foretaget fatt genom statliga medel under férhéallanden som motsvarar normala
marknadsmassiga villkor (dom av den 24 januari 2013, Frucona Ko$ice/kommissionen, C-73/11 P,
EU:C:2013:32, punkt 70).

12 ECLIL:EU:C:2016:989



72

73

74

75

76

77

78

79

80

81

82

DOM AV DEN 21.12.2016 — MAL C-131/15 P
CLUB HOTEL LOUTRAKI M.FL. MOT KOMMISSIONEN

Enligt ndamnda fasta réttspraxis ska begreppet normala marknadsmaéssiga villkor emellertid tolkas sa, att
det avser villkoren for en medlemsstats ekonomi ndr staten inte ingriper till forman for vissa foretag
(se, for ett liknande resonemang, beslut av den 5 februari 2015, Grekland/kommissionen, C-296/14 P,
ej publicerat, EU:C:2015:72, punkt 34).

Denna rdttspraxis medger foljaktligen inte slutsatsen att det finns en allmén skyldighet for
kommissionen att, fore varje bedomning av mojligheten att bevilja en ekonomisk fordel till ett eller
flera foretag, definiera den marknad eller de marknader som berdrs av den statliga dtgird som ér
foremal for en provning enligt artikel 107 FEUF.

Syftet med artikel 107.1 FEUF ér att forhindra att ett foretag med hjilp av statliga medel som det
mottar forsdtts i en ekonomisk situation som dr mer fordelaktig 4n den situation som konkurrenterna
befinner sig i (dom av den 5 juni 2012, kommissionen/EDF, C-124/10 P, EU:C:2012:318, punkt 90).
Kommissionen kan dérfor, nir sa visar sig vara mojligt, direkt bedéoma huruvida den statliga atgdrden
kan medféra att mottagarna forsitts i en ekonomisk situation som &r mer fordelaktig &n den situation
som deras faststillda eller typiska konkurrenter befinner sig i.

I den man kommissionen, for att en statlig atgédrd ska kvalificeras som statligt stod i den mening som
avses i denna bestimmelse, undersoker huruvida atgiarden gynnar dess mottagare som ddrmed forsétts
i en ekonomisk situation som dr mer fordelaktig én den situation som konkurrenterna befinner sig i,
finns det dessutom i princip inget som hindrar att kommissionen, nér flera statliga atgarder paverkar
den ekonomiska situationen for samma foretag, provar dessa atgirder gemensamt, om sa visar sig vara
lampligt.

I forevarande fall konstaterade tribunalen, i punkterna 92 och 93 i den oOverklagade domen, att
VLT-avtalet och tilldgget hade antagits samtidigt infor en och samma atgird avseende privatiseringen
av OPAPD, att de hade anmalts gemensamt till kommissionen och att skyldigheten for OPAP att betala
avgifterna for beviljandet av bada kategorierna av ensamrittigheter skulle infrias vid samma tidpunkt,
genom forskottsbetalning.

Under dessa omstdndigheter gjorde tribunalen en riktig bedémning nér den slog fast att klagandena
inte hade visat att det forekommit felaktig réttstillimpning ndr kommissionen bedomde VLT-avtalet
och tilligget gemensamt. I synnerhet framgar det inte av klagandenas argument varfor den
ekonomiska situation som OPAP befann sig i skulle varit annorlunda om OPAP vid samma tidpunkt
och for de tva avgifterna hade betalat ett och samma totalbelopp bestiende av olika procentandelar
for VLT-avtalet och tillagget.

Av detta foljer att overklagandet inte kan vinna bifall savitt avser den tredje grunden.

Av det ovan anférda foljer att 6verklagandet ska ogillas.

Rittegangskostnader

Enligt artikel 184.2 i domstolens rattegangsregler ska domstolen besluta om rattegdngskostnaderna nér
overklagandet ogillas.

Enligt artikel 138.1 i rédttegangsreglerna, som enligt artikel 184.1 ska tillimpas i méal om &verklagande,
ska tappande part forpliktas att ersétta rattegdngskostnaderna om detta har yrkats.

OPAP och kommissionen har yrkat att klagandena ska forpliktas att ersdtta réittegangskostnaderna.
Eftersom klagandena har tappat malet, ska OPAP:s och kommissionens yrkande bifallas.
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Mot denna bakgrund beslutar domstolen (forsta avdelningen) f6ljande:
1) Overklagandet ogillas.
2) Club Hotel Loutraki AE, Vivere Entertainment AE, Theros International Gaming Inc.,

Elliniko Casino Kerkyras, Casino Rodos, Porto Carras AE och Kazino Aigaiou AE ska ersitta
rittegangskostnaderna.

Underskrifter
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