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W Samling af Afgerelser

DOMSTOLENS DOM (Anden Afdeling)

8. september 2016*

»Praejudiciel foreleeggelse — artikel 49 TEUF — etableringsfrihed — hasardspil — restriktioner —
tvingende almene hensyn — proportionalitet — offentlige kontrakter — betingelser for deltagelse i et
udbud og vurdering af den gkonomiske og finansielle formaen — udelukkelse af tilbudsgiveren pa
grund af manglende fremleeggelse af attester af dennes gkonomiske og finansielle formaen fra to
seerskilte bankinstitutter — direktiv 2004/18/EF — artikel 47 — anvendelighed«

I sag C-225/15,
angdende en anmodning om preejudiciel afgerelse i henhold til artikel 267 TEUF, indgivet af Tribunale
di Reggio Calabria (retten i Reggio Calabria, Italien) ved afgerelse af 28. februar 2015, indgaet til
Domstolen den 15. maj 2015, i straffesagen mod
Domenico Politano,
har

DOMSTOLEN (Anden Afdeling)

sammensat af afdelingsformanden, M. Ilesi¢, og dommerne C. Toader (refererende dommer), A. Rosas,
A. Prechal og E. Jara$itnas,

generaladvokat: N. Wahl

justitssekreteer: fuldmeegtig L. Carrasco Marco,

pa grundlag af den skriftlige forhandling og efter retsmodet den 13. april 2016,
efter at der er afgivet indleg af:

— Domenico Politano ved avvocati D. Agnello og D. Neto

— den italienske regering ved G. Palmieri, som befuldmaegtiget, bistaet af avvocato dello Stato C.
Colelli

— den belgiske regering ved M. Jacobs og L. Van den Broeck, som befuldmeegtigede, bistaet af
advocaten P. Vlaemminck, R. Verbeke og B. Van Vooren

— den tyske regering ved T. Henze og J. Moller, som befuldmeegtigede

— den polske regering ved B. Majczyna, som befuldmeegtiget

* Processprog: italiensk.
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— Europa-Kommissionen ved E. Montaguti, H. Tserepa-Lacombe og A. Tokar, som befuldmeegtigede,
og efter at generaladvokaten har fremsat forslag til afgorelse i retsmodet den 16. juni 2016,

afsagt folgende

Dom
Anmodningen om preejudiciel afgerelse vedrerer fortolkningen af artikel 49 TEUF,
ligebehandlingsprincippet, effektivitetsprincippet og artikel 47 i Europa-Parlamentets og Radets direktiv
2004/18/EF af 31. marts 2004 om samordning af fremgangsmaderne ved indgaelse af offentlige
vareindkebskontrakter, offentlige tjenesteydelseskontrakter og offentlige bygge- og anleegskontrakter
(EUT 2004, L 134, s. 114).

Anmodningen er blevet indgivet i forbindelse med en straffesag mod Domenico Politano for
overtraedelse af den italienske lovgivning om indsamling af veeddemal.

Retsforskrifter

EU-retten

Artikel 1, stk. 2, litra a) og d), og artikel 1, stk. 4, i direktiv 2004/18 har felgende ordlyd:

»2.

a) Ved »offentlige kontrakter« forstds gensidigt bebyrdende aftaler, der indgas skriftligt mellem en
eller flere gkonomiske aktorer og en eller flere ordregivende myndigheder, og som vedrerer

udferelsen af arbejde, levering af varer eller tjenesteydelser, der er omfattet af dette direktiv.[...]

d) Ved »offentlige tjenesteydelseskontrakter« forstas offentlige kontrakter, bortset fra offentlige bygge-
og anlaegskontrakter og vareindkebskontrakter, der vedrerer tjenesteydelser nzevnt i bilag II.

[...]

4. Ved »koncessionskontrakt om tjenesteydelser« forstds en kontrakt med samme karakteristika som
offentlige tjenesteydelseskontrakter bortset fra, at vederlaget for den tjenesteydelse, der skal preaesteres,
enten udelukkende bestar i retten til at udnytte tjenesteydelsen eller i denne ret sammen med betaling
af en pris.«

Direktivets artikel 17 med overskriften »Koncessionskontrakter om tjenesteydelser« bestemte:

»Dette direktiv finder ikke anvendelse pa koncessionskontrakter om tjenesteydelser som defineret i
artikel 1, stk. 4, jf. dog artikel 3.«

Direktivets artikel 47 med overskriften »@konomisk og finansiel formaen« havde folgende ordlyd:

»1. Bevis for den eskonomiske aktors finansielle og skonomiske formaen kan almindeligvis fores ved en
eller flere af folgende oplysninger:

a) relevante erkleeringer fra en bank eller i givet fald bevis for relevant erhvervsansvarsforsikring
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b) fremleeggelse af virksomhedens balance eller uddrag heraf, hvis offentliggerelse af balancen er
lovpligtig i det land, hvor den gkonomiske aktor er etableret

c) en erkleering om den okonomiske aktors samlede omseetning og i pidkommende tilfeelde
omseetningen inden for det aktivitetsomrade, kontrakten vedrerer, i hgjst de tre seneste disponible
regnskabsar, atheengigt af hvornar den okonomiske aktor blev etableret eller startede sin
virksomhed, hvis tallene for denne omsaetning foreligger.

2. En gkonomisk akter kan i givet fald og for en bestemt kontrakt basere sig pa andre enheders
formaen uanset den juridiske karakter af forbindelserne mellem akteren selv og disse enheder.
Aktoren skal i s& fald godtgere over for den ordregivende myndighed, at han rader over de nedvendige
ressourcer, f.eks. ved at fremleegge dokumentation for disse enheders forpligtelser i sa henseende.

3. En sammenslutning af ekonomiske akterer som omhandlet i artikel 4 kan pa samme vilkar basere
sig pd sammenslutningens deltageres formaen eller andre enheders deltageres formaen.

4. De ordregivende myndigheder anforer i udbudsbekendtgerelsen eller i opfordringen til at afgive
tilbud, hvilken eller hvilke af de i stk. 1 neevnte former for dokumentation de har valgt, samt hvilken
anden dokumentation der skal fremleegges.

5. Hvis den eokonomiske akter af en gyldig grund ikke er i stand til at fremlegge den af den
ordregivende myndighed kreevede dokumentation, kan han godtgere sin gkonomiske og finansielle
formaen ved ethvert andet dokument, som den ordregivende myndighed finder egnet.«

Direktiv 2004/18 blev opheevet ved Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2014/24/EU af 26. februar
2014 (EUT 2014, L 94, s. 65).

Italiensk ret

Artikel 10, stk. 9g og 9h, i decreto-legge n. 16 — Disposizioni urgenti in materia di semplificazioni
tributarie, di efficientamento e potenziamento delle procedure di accertamento (lovdekret nr. 16 om
hastebestemmelser vedrerende skattemeessig forenkling, forbedring af effektiviteten og skeerpelse af
overvagningsprocedurerne) af 2. marts 2012 (GURI nr. 52 af 2.3.2012, s. 1), som efter sendringer er
blevet ophgjet til lov ved lov nr.°44 af 26. april 2012 (almindeligt tilleeg til GURI nr. 99 af 28.4.2012)
(herefter »lovdekretet af 2012«), fastsaetter:

»9g I forbindelse med en omstrukturering af bestemmelserne pa omradet for offentlige spil, herunder
bestemmelserne pd& omradet for veddemdl pa sportsbegivenheder, ogsa hesteveeddelgb, og
ikke-sportsrelaterede begivenheder er formalet med bestemmelserne i dette stykke at fremme den
nevnte omstrukturering gennem en indledende synkronisering af udlebstidspunktet for
koncessionerne pa indsamling af de pageeldende veeddemal under overholdelse af kravet om, at de
nationale regler for udveelgelse af de personer, som pa statens vegne indsamler veeddemal pa
sportsbegivenheder, ogsad hesteveeddelob, og ikke-sportsrelaterede begivenheder, tilpasses til de
fastsldede principper i Den Europeeiske Unions Domstols dom af 16. februar 2012 i de forenede sager
C-72/10 og C-77/10. Med henblik herpa skal det selvsteendige organ, der administrerer statslige
monopoler, henset til det forestiende udleb af en raekke koncessioner pa indsamling af de neevnte
veeddemal, straks, og under alle omstendigheder senest den 31. juli 2012, atholde et udbud til
udveelgelse af de personer, som indsamler disse veeddemal, idet folgende kriterier i det mindste skal
overholdes:

a) Mulighed for deltagelse for de personer, der allerede udever spilindsamlingsvirksomhed i en af

staterne i Det Europeeiske Okonomiske Samarbejdsomréade, idet de her har deres lovlige eller
operationelle hjemsted, pa grundlag af en gyldig og faktisk tilladelse udstedt i henhold til de
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geldende bestemmelser i lovgivningen i neevnte stat, og som ligeledes opfylder de krav om
heederlighed og pélidelighed samt om ekonomisk og finansiel formaen, som er angivet af det
selvsteendige organ, der administrerer statslige monopoler, henset til de bestemmelser pa omradet,
der er fastsat i lov nr. 220 af 13. december 2010 og i lovdekret nr. 98 af 6. juli 2011, som efter
eendringer er blevet ophgjet til lov ved lov nr. 111 af 15. juli 2011.

b) Tildeling af koncessioner med udlgb den 30. juni 2016 pa indsamling, udelukkende i et fysisk
netveerk, af veeddemal pa sportsbegivenheder, ogsa hesteveeddelgb, og ikke-sportsrelaterede
begivenheder i op til 2000 spillesteder, hvis eneste aktivitet bestar i markedsforing af offentlige
spilprodukter, uden begreensninger for sa vidt angar minimumsafstande mellem disse spillesteder
eller i forhold til allerede aktive spillesteder til indsamling af lignende veeddemal.

c) Som en del af prisen fastsettes en udbudssum pa 11 000 EUR for hvert spillested.

d) Indgaelse af en koncessionskontrakt med et indhold, der er i overensstemmelse med ethvert andet
princip, der er fastsldet i Den Europeiske Unions Domstols dom af 16. februar 2012, og med de
geeldende forenelige nationale bestemmelser pa omradet for offentlige spil.

e) Mulighed for at drive spillestederne i enhver kommune eller provins, uden kvantitative territoriale
begreensninger eller begunstigende betingelser i forhold til de koncessionshavere, der allerede har
tilladelse til indsamling af lignende veeddemal, eller betingelser, der under alle omstendigheder
kan vise sig at give en fordel til de sidstneevnte.

f) Sikkerhedsstillelse i henhold til bestemmelserne i artikel 24 i lovdekret nr. 98 af 6. juli 2011, som
efter eendringer er blevet ophgjet til lov ved lov nr. 111 af 15. juli 2011.

9h De koncessionshavere, der sikrer indsamlingen af de i stk. 9g omhandlede veeddemal, og hvis
koncessioner udlgber den 30. juni 2012, fortseetter med deres indsamlingsvirksomhed indtil datoen for
indgaelse af de koncessionskontrakter, der er udbudt i overensstemmelse med det neevnte stykke.
Artikel 24, stk. 37 og 38, i lovdekret nr. 98 af 6. juli 2011, som efter eendringer er blevet ophgjet til
lov ved lov nr. 111 af 15. juli 2011, artikel 1, stk. 287, litra e), i lov nr. 311 af 30. december 2004, samt
artikel 38, stk. 4, litra e), i lovdekret nr. 223 af 4. juli 2006, som efter eendringer er blevet ophgjet til lov
ved lov nr. 248 af 4. august 2006, opheeves.«

I overensstemmelse med bestemmelserne i lovdekretet af 2012 afholdt de italienske myndigheder
udbudsprocedurer i 2012. Artikel 3.2 i de administrative regler om tildeling af koncessionerne og
undertegnelse af overenskomsterne, der er opstillet i bilaget til den tilknyttede udbudsbekendtgerelse
(herefter »Monti-udbudsbekendtgerelsen«), palagde de tilbudsgivere, der havde veeret pa markedet i
mindre end to ar, og hvis samlede indteegter fra spiludbydervirksomhed havde veeret under 2 mio.
EUR i de foregaende to regnskabsar, at fremleegge egnede bankerkleeringer fra mindst to banker med
henblik pa at godtgere deres gkonomiske og finansielle formaen.

Direktiv 2004/18 blev gennemfort i italiensk ret ved decreto legislativo n. 163 — Codice dei contratti
pubblici relativi a lavori, servizi e forniture in attuazione delle direttive 2004/17/CE e 2004/18/CE
(lovdekret nr. 163 om vedtagelsen af lov om offentlige kontrakter vedrerende bygge- og
anleegsarbejder, tjenesteydelser og indkeb i medfer af direktiv 2004/17/EF og 2004/18/EF) af 12. april
2006 (almindeligt tilleeg til GURI nr. 100 af 2.5.2006).

I medfer af neevnte lovdekrets artikel 41 preeciserer den ordregivende myndighed de betingelser,
deltageren skal opfylde med henblik pa at godtgere, at denne er i besiddelse af den gkonomiske og
finansielle formaen, der kreeves for at kunne opfylde kontrakten. Ifolge samme artikel kan en deltager,
som af en gyldig grund ikke er i stand til at fremleegge de kreevede bank- eller regnskabsoplysninger,
imidlertid godtgere sin gkonomiske og finansielle forméden ved at fremlaegge ethvert andet dokument,
som den ordregivende myndighed finder egnet.
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Tvisten i hovedsagen og de praejudicielle sporgsmal

Under en kontrol foretaget den 6. februar 2015 i et i Polistena (Italien) beliggende erhvervslokale
bengevnt »Betuniq«, der blev drevet af Domenico Politano og var tilknyttet UniqGroup Ltd, som er et
maltesisk selskab, konstaterede det administrative politi ved Questura di Reggio Calabria
(politipreefekturet i Reggio Calabria, Italien), at der i lokalet blev udgvet virksomhed i form af
indsamling af veeddemal uden forudgaende udstedelse af koncession.

P& grundlag heraf bestemte Giudice per le indagini preliminari (forundersegelsesdommeren) ved
Tribunale di Palmi (retten i Palmi, Italien) ved afgerelse af 13. februar 2015, at der skulle foretages
arrest i de til denne virksomhed benyttede aktiver.

Som folge af denne afgorelse anlagde Domenico Politano sag til provelse heraf ved den foreleeggende
ret, idet han gjorde geeldende, at visse af betingelserne i Monti-udbudsbekendtgerelsen er uforenelige
med artikel 49 TEUF og 56 TEUF.

Sagsegeren i hovedsagen er siledes af den opfattelse, at hans adfeerd ikke udger en lovovertraedelse,
idet indsamlingen af veeddemal pa sportsbegivenheder pa vegne af det maltesiske selskab UniqGroup
skal anses for lovlig, for sa vidt som den nationale lovgivning er i strid med artikel 49 TEUF og 56
TEUF.

Han har i denne henseende gjort geeldende, at UniqGroup var blevet udelukket fra den
udbudsprocedure, der blev atholdt i 2012, med den begrundelse, at selskabet ikke havde fremlagt to
attesteringer af den gkonomiske og finansielle formaen fra to forskellige banker, saledes som det er
pakreevet i henhold til artikel 3.2 i de administrative regler, der er opstillet i bilaget til
Monti-udbudsbekendtgorelsen.

Den foreleeggende ret er af den opfattelse, at en udbudsprocedure som den i hovedsagen omhandlede,
hvor pengespiludbydere med hjemsted i forskellige lande deltog, nedvendigvis skulle overholde
artikel 47 i direktiv 2004/18, der fastseetter muligheden for at vurdere de ekonomiske aktorers
okonomiske og finansielle formaen »ved ethvert andet dokument, som den ordregivende myndighed
finder egnet«.

De italienske myndigheders fastseettelse af strenge krav for deltagelse i udbudsproceduren burde
nodvendigvis have veret forenelig med princippet om storst mulig deltagelse i udbuddet, idet alle
deltagere burde veere sikret mulighed for at godtgere deres ekonomiske og finansielle formaen ved
ethvert andet egnet dokument end de dokumenter, som den ordregivende myndighed har anmodet
om.

Den foreleeggende ret er af den opfattelse, at det folger heraf, at de neevnte myndigheder var forpligtet
til udtrykkeligt at angive de kriterier, som de ansa for egnede og nyttige med henblik pa godtgerelse af
den pakrevede okonomiske og finansielle formden, saledes at enhver tilbudsgiver under alle
omsteendigheder effektivt kunne godtgere denne formaen.

Den foreleeggende ret finder imidlertid, at de administrative regler, der er opstillet i bilaget til
Monti-udbudsbekendtgorelsen, i den foreliggende sag ikke har gjort det muligt for UniqGroup at
bevise sin gkonomiske og finansielle formden pa anden vis end gennem fremleggelse af de i de
naevnte regler angivne dokumenter.
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P& denne baggrund har Tribunale di Reggio Calabria (retten i Reggio Calabria, Italien) besluttet at
udseette sagen og foreleegge Domstolen folgende praejudicielle spergsmal:

»1) [S]kal artikel [...] 49 TEUF samt princippet om ligebehandling og princippet om effektivitet
fortolkes saledes, at de er til hinder for nationale bestemmelser pa hasardspilsomradet, hvorefter
bekendtgerelsen af et nyt udbud (siledes som reguleret ved artikel [10, stk. 9, litra] g), i
[lovdekretet af 2012]) om udstedelse af koncessioner fastleegger, at en deltager udelukkes p& grund
af manglende opfyldelse af kravet om gkonomisk og finansiel formaen, uden at fastseette alternative
kriterier til bankerkleeringer fra to forskellige finansinstitutter?

2) Skal artikel 47 i [direktiv 2004/18] fortolkes séledes, at den er til hinder for nationale bestemmelser
pa hasardspilsomradet, hvorefter bekendtgerelsen af et nyt udbud (saledes som reguleret ved artikel
(10, stk. 9, litra] g), i [lovdekretet af 2012]) om udstedelse af koncessioner [fastleegger, at en deltager
udelukkes pa grund af manglende opfyldelse af kravet] om gkonomisk og finansiel formaen, uden
at give mulighed for at fremlegge alternative dokumenter som fastsat i den overnationale
bestemmelse?«

Om de praejudicielle sporgsmal

Formaliteten

Den italienske regering og, for sa vidt alene angar det andet spergsmal, Europa-Kommissionen, er af
den opfattelse, at anmodningen om praejudiciel afgorelse ma afvises fra realitetsbehandling, for sa vidt
som foreleeggelsesafgorelsen ikke i tilstreekkeligt omfang redegor for de faktiske omstendigheder, som
er ngdvendige for, at Domstolen kan give en brugbar besvarelse.

I denne henseende bemeerkes, at der ifplge fast retspraksis er formodning for, at de sporgsmal om
EU-rettens fortolkning, som den nationale ret har forelagt pa baggrund af de retlige og faktiske
omstendigheder, som den har ansvaret for at fastlegge — og hvis rigtighed det ikke tilkommer
Domstolen at efterprove — er relevante. Domstolen kan kun afvise at treeffe afgerelse om en
anmodning fra en national ret, hvis det klart fremgar, at den enskede fortolkning af EU-retten savner
enhver forbindelse med realiteten i hovedsagen eller dennes genstand, safremt problemet er af
hypotetisk karakter, eller saifremt Domstolen ikke rdder over de faktiske og retlige oplysninger, som er
nedvendige for, at den kan give en hensigtsmeessig besvarelse af de forelagte spergsmal (dom af
22.1.2015, Stanley International Betting og Stanleybet Malta, C-463/13, EU:C:2015:25, preemis 26 og
den deri neevnte retspraksis).

Det folger ligeledes af fast retspraksis, at det for at opna en fortolkning af EU-retten, som den nationale
ret kan bruge, er pakreevet, at denne giver en beskrivelse af de faktiske omstendigheder og regler, som
de forelagte sporgsmaél heenger sammen med, eller i al fald forklarer de faktiske forhold, der er
baggrunden for dens sporgsmal. Foreleeggelsesafgorelsen skal endvidere angive de ngjagtige grunde til,
at den nationale ret har rejst sporgsmal om fortolkningen af EU-retten og har fundet det nedvendigt at
foreleegge Domstolen et preejudicielt spergsmal (dom af 22.1.2015, Stanley International Betting og
Stanleybet Malta, C-463/13, EU:C:2015:25, preemis 27 og den deri neevnte retspraksis).

Domstolen har endvidere allerede fastslaet, at de i denne doms praemis 22 og 23 neevnte krav lettere
kan opfyldes, nar anmodningen om preejudiciel afgerelse indgér i en sammenheeng, som i forvejen er
almindeligt kendt (jf. bla. kendelse af 17.7.2014, 3D I, C-107/14, ikke trykt i Sml., EU:C:2014:2117,
preemis 12 og den deri neevnte retspraksis).
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Det fremgar af foreleeggelsesafgorelsen, at denne for det forste med tilstreekkelig klarhed og preecision
beskriver de retlige og faktiske omstendigheder i hovedsagen, og at de i foreleeggelsesafgarelsen
indeholdte angivelser for det andet gor det muligt at fastsla reekkeviden af de forelagte sporgsmal,
hvilket de skriftlige indleeg fra de forskellige regeringer og Kommissionen i gvrigt vidner om.

Under disse omsteendigheder skal det fastslds, at anmodningen om preejudiciel afgorelse kan antages til
realitetsbehandling.

Om det andet sporgsmadl

Med sit andet speorgsmal, som skal behandles forst, ensker den foreleeggende ret neermere bestemt
oplyst, om artikel 47 i direktiv 2004/18 skal fortolkes saledes, at den er til hinder for en national
bestemmelse som den i hovedsagen omhandlede, der paleegger de erhvervsdrivende, som gnsker at
deltage i et udbud vedrerende tildelingen af koncessioner pa omradet for spil og veddemal, en pligt
til at fore bevis for deres gkonomiske og finansielle formaen ved erkleeringer fra mindst to banker,
uden at abne op for muligheden for, at denne forméen kan godtgeres ved ethvert andet dokument.

Indledningsvis skal det underseges, om det neevnte direktiv finder anvendelse i en tvist som den i
hovedsagen omhandlede.

I denne henseende skal det preeciseres, at direktiv 2004/18 vedrerer indgaelse af offentlige kontrakter,
ikke indgaelse af koncessionskontrakter om tjenesteydelser, idet de sidstneevnte er udelukket af det
nevnte direktivs anvendelsesomrade i medfer af direktivets artikel 17. Den sidstneevnte bestemmelse
udelukker nemlig udtrykkeligt koncessionskontrakter om tjenesteydelser, hvilke i direktivets artikel 1,
stk. 4, er defineret som kontrakter med samme karakteristika som offentlige tjenesteydelseskontrakter,
bortset fra, at vederlaget for den tjenesteydelse, der skal preesteres, enten udelukkende bestar i retten til
at udnytte tjenesteydelsen eller i denne ret sammen med betaling af en pris.

Ifelge Domstolens praksis fremgar det af en sammenligning af definitionerne af en offentlig
tjenesteydelseskontrakt og en koncessionskontrakt om tjenesteydelser i henholdsvis stk. 2, litra a)
og d), og stk. 4 i artikel 1 i direktiv 2004/18, at forskellen mellem en offentlig tjenesteydelseskontrakt
og en koncessionskontrakt om tjenesteydelser bunder i vederlaget for de tjenesteydelser, der skal
praesteres. En tjenesteydelseskontrakt indebeerer en modydelse, som, uden at veere den eneste, betales
direkte af den ordregivende myndighed til tjenesteyderen, mens vederlaget for den tjenesteydelse, der
skal preesteres ved en koncessionskontrakt om tjenesteydelser, bestir i retten til at udnytte
tienesteydelsen eller i denne ret sammen med betaling af en pris (jf. dom af 10.3.2011, Privater
Rettungsdienst und Krankentransport Stadler, C-274/09, EU:C:2011:130, preemis 24 og den deri
neevnte retspraksis).

Det fremgir desuden af den neevnte retspraksis, at selv om vederlagsformen séiledes er et af de
afgorende elementer for kvalificeringen af en koncessionskontrakt om tjenesteydelser, indebeerer en
sadan kvalificering, at tjenesteyderen patager sig risikoen for driften af de pageeldende tjenesteydelser,
og at dersom den risiko, som er forbundet med leveringen af tjenesteydelsen, ikke overfores pa
tienesteyderen, udger transaktionen en offentlig tjenesteydelseskontrakt og ikke en
koncessionskontrakt om tjenesteydelser (jf. i denne retning dom af 10.3.2011, Privater Rettungsdienst
und Krankentransport Stadler, C-274/09, EU:C:2011:130, preemis 26 og den deri naevnte retspraksis).

Som anfert af generaladvokaten i punkt 51 i forslaget til afgerelse, forholder det sig i hovedsagen
imidlertid saledes, at tjenesteyderen for det forste ikke modtager vederlag fra den ordregivende
myndighed og for det andet beerer hele risikoen i forbindelse med udevelsen af virksomheden med
indsamling og videreformidling af veeddemal.
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Det folger heraf, at en koncession vedrgrende afholdelse af veddemal som den i hovedsagen
omhandlede ikke kan anses for en offentlig tjenesteydelseskontrakt som omhandlet i artikel 1, stk. 2,
litra a) og d), i direktiv 2004/18.

Henset til de ovenstaende betragtninger skal det andet sporgsmél besvares med, at det neevnte direktiv
og navnlig artikel 47 heri skal fortolkes saledes, at en national lovgivning om tildeling af koncessioner
pa hasardspilsomradet som den i hovedsagen omhandlede ikke er omfattet af deres
anvendelsesomrade.

Om det forste sporgsmdl

Indledningsvis bemeerkes, at selv om den foreleeggende ret i affattelsen af det forste preejudicielle
sporgsmal ganske vist har henvist til ligebehandlingsprincippet og effektivitetsprincippet, indeholder
foreleeggelsesafgorelsen ingen nermere angivelse af de grunde, der har fort denne ret til at veere i tvivl
om fortolkningen af disse principper i forbindelse med hovedsagen, eller af forbindelsen mellem disse
principper og den i hovedsagen omhandlede nationale lovgivning.

Henset til det ovenstdende ma det fastslas, at den foreleeggende ret med sit forste spergsmal neermere
bestemt gnsker oplyst, om artikel 49 TEUF skal fortolkes saledes, at den er til hinder for en national
bestemmelse som den i hovedsagen omhandlede, der paleegger de erhvervsdrivende, som onsker at
deltage i et udbud vedregrende tildelingen af koncessioner pa omradet for spil og veddemal, en pligt
til at fore bevis for deres gkonomiske og finansielle forméen ved erkleeringer fra mindst to banker,
uden at abne op for muligheden for, at denne formaen ligeledes kan godtgeres pa anden vis.

Det bemeerkes indledningsvis, at det fremgér af fast retspraksis, at enhver foranstaltning, der er til
hinder for eller indebaerer ulemper for udevelsen af de ved artikel 49 TEUF og 56 TEUF sikrede
friheder, eller som geor denne udevelse mindre tiltreekkende, skal anses for en restriktion for
etableringsfriheden og/eller den frie udveksling af tjenesteydelser (jf. dom af 22.1.2015, Stanley
International Betting og Stanleybet Malta, C-463/13, EU:C:2015:25, preemis 45 og den deri neevnte
retspraksis).

En medlemsstats bestemmelse som den i hovedsagen omhandlede, der gor udevelsen af gkonomisk
virksomhed betinget af opndelse af en koncession, og som i denne sammenhaeng palsegger
tilbudsgiverne en pligt til at fremleegge attester fra to seerskilte banker, kan afholde gkonomiske
aktorer fra at deltage i en wudbudsprocedure og kan derfor udgere en restriktion for
etableringsfriheden som omhandlet i artikel 49 TEUF.

Derneest bemeerkes, at bestemmelserne vedrorende hasardspil er et af de omrader, hvor der mellem
medlemsstaterne bestar store moralske, religiose og kulturelle forskelle. Sa leenge omradet ikke er
harmoniseret pa EU-plan, rader medlemsstaterne over et vidt sken for sd vidt angar valget af det
niveau for beskyttelse af forbrugerne og samfundsordenen, som de finder mest egnet (jf. i denne
retning dom af 22.1.2015, Stanley International Betting og Stanleybet Malta, C-463/13, EU:C:2015:25,
preemis 51 og 52 samt den deri naevnte retspraksis).

Medlemsstaterne kan folgelig frit fastseette malene for deres politik pa hasardspilsomradet og i givet
fald nojagtigt fastsette det onskede beskyttelsesniveau. De restriktioner, som medlemsstaterne
péleegger, skal imidlertid opfylde de betingelser, der fremgar af Domstolens praksis for sa vidt bl.a.
angér deres begrundelse i tvingende almene hensyn og deres forholdsmeessighed (jf. i denne retning
dom af 8.9.2009, Liga Portuguesa de Futebol Profissional og Bwin International, C-42/07,
EU:C:2009:519, preemis 59 og den deri neevnte retspraksis).
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Det skal saledes underseges, om en restriktion som den i hovedsagen omhandlede kan tillades som en
fravigelse, der er begrundet med henvisning til hensynet til den offentlige orden, sikkerhed eller
sundhed, der er udtrykkeligt fastsat i artikel 51 TEUF og 52 TEUF — som i medfer af artikel 62 TEUF
ogsd finder anvendelse pa omradet for fri udveksling af tjenesteydelser — eller om den under
henvisning til Domstolens praksis kan begrundes i tvingende almene hensyn (dom af 12.6.2014,
Digibet og Albers, C-156/13, EU:C:2014:1756, preemis 22 og den deri neevnte retspraksis).

I det foreliggende tilfeelde har den italienske regering gjort geeldende, at den péageeldende restriktive
bestemmelse for sa vidt angar malet om bekempelse af kriminalitet knyttet til hasardspil er begrundet
i onsket om at sikre kontinuiteten i den lovlige indsamling af veeddemél med henblik pa at deemme op
for, at ulovlig virksomhed udvikler sig sidelobende, og i ensket om at beskytte forbrugerne. Det er
saledes nedvendigt, at koncessionshavernes gkonomiske og finansielle formaen gor det muligt for dem
varigt at udeve deres virksomhed p& markedet.

I denne henseende bemecerkes, at et sadant mal kan udgere et tvingende alment hensyn, der kan
begrunde en restriktion for de grundleeggende friheder som den i hovedsagen omhandlede (jf. i denne
retning dom af 28.1.2016, Laezza, C-375/14, EU:C:2016:60, preemis 34 og 35). Domstolen har desuden
allerede fastslaet, at malet vedrerende beksempelse af kriminalitet knyttet til hasardspil kan begrunde
de restriktioner for grundleeggende friheder, som folger af en restriktiv lovgivning (jf. i denne retning
dom af 12.9.2013, Biasci m.fl., C-660/11 og C-8/12, EU:C:2013:550, preemis 23, og af 28.1.2016,
Laezza, C-375/14, EU:C:2016:60, praemis 32).

Det skal imidlertid endvidere undersoges, om den i hovedsagen omhandlede restriktion er egnet til at
sikre virkeliggorelsen af det forfulgte mal og ikke gar ud over, hvad der er nedvendigt for at opna dette
mal, bl.a. ved at sikre sig, at den pégeeldende nationale lovgivning reelt opfylder hensynet om at na
malet pa en sammenheaengende og systematisk méde (jf. i denne retning dom af 12.7.2012, HIT og HIT
LARIX, C-176/11, EU:C:2012:454, preemis 22 og den deri neevnte retspraksis).

Hvad angér spergsmalet om, hvorvidt den neevnte restriktion er egnet til at sikre opfyldelsen af det
forfulgte mal, bemeerkes, at bankerkleeringer hidrerende fra to forskellige banker — sasom de
erkleeringer, der er pakreevet i henhold til den i hovedsagen omhandlede bestemmelse — kan godtgere
tilbudsgiverens okonomiske og finansielle formaen til at udeve virksomheden med indsamling af
veeddemal.

Pligten til at fremleegge erkleeringer fra to banker kan nemlig dbenbart sikre, at den gkonomiske aktor
har en gkonomisk og finansiel forméen, der gor det muligt for denne at opfylde de forpligtelser, som
den pageeldende kan padrage sig over for vindende spillere. I denne henseende har Domstolen allerede
fastsldet, at kravet om at rade over en selskabskapital af en vis storrelse kan veere nyttigt til at sikre en
sddan pkonomisk og finansiel formaen (jf. i denne retning dom af 15.9.2011, Dickinger og Omer,
C-347/09, EU:C:2011:582, preemis 77).

Det skal desuden fastslas, om pligten til at fremlegge to erkleeringer fra to forskellige banker — henset
tili det vide skon, som de nationale myndigheder rader over pa det ikke-harmoniserede
hasardspilsomridde for sa vidt angar fastseettelsen af de krav, som beskyttelsen af forbrugerne og
samfundsordenen medforer (jf. i denne retning dom af 12.6.2014, Digibet og Albers, C-156/13,
EU:C:2014:1756, preemis 32 og den deri neevnte retspraksis) — ikke gar ud over, hvad der er
nedvendigt for at opna det forfulgte mal, idet en saidan bedeommelse skal foretages under hensyn til de
mal, der forfolges af de kompetente myndigheder i den pageldende medlemsstat, og under hensyn til
det beskyttelsesniveau, som de ensker at sikre (jf. dom af 15.9.2011, Dickinger og Omer, C-347/09,
EU:C:2011:582, preemis 46 og den deri neevnte retspraksis).

I denne sammenheeng skal det bemezerkes, saledes som generaladvokaten i det veesentlige har anfert i

punkt 80 og 81 i forslaget til afgorelse, at henset til den szerlige karakter af gkonomiske aktiviteter
inden for hasardspilsektoren synes det krav om at fremleegge egnede erkleeringer fra mindst to banker,
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som blev palagt de tilbudsgivere, der havde veret pa markedet i mindre end to ar, og hvis samlede
indteegter fra spiludbydervirksomhed havde veeret under 2 mio. EUR i de foregdende to regnskabsar,
ikke at ga ud over, hvad der er ngdvendigt for at opna det forfulgte mal.

Det tilkommer imidlertid den foreleeggende ret under hensyntagen til Domstolens anvisninger at
efterprove, i forbindelse med en samlet vurdering af omstendighederne omkring tildelingen af de nye
koncessioner, om de af den pageldende medlemsstat pélagte restriktioner opfylder de betingelser, der
fremgér af Domstolens praksis, for sd vidt angar deres proportionalitet (jf. i denne retning dom af
12.6.2014, Digibet og Albers, C-156/13, EU:C:2014:1756, preemis 40 og den deri naevnte retspraksis).

Henset til samtlige ovenstiende betragtninger skal det forste spergsmal besvares med, at artikel 49
TEUF skal fortolkes séiledes, at den ikke er til hinder for en national bestemmelse som den i
hovedsagen omhandlede, der paleegger de erhvervsdrivende, som ensker at deltage i et udbud
vedrorende tildelingen af koncessioner pa omradet for spil og veeddemal, en pligt til at fore bevis for
deres gkonomiske og finansielle forméaen ved erkleeringer fra mindst to banker, uden at abne op for
muligheden for, at denne formaen ligeledes kan godtgeres pa anden vis, for s vidt som en sadan
bestemmelse kan opfylde de i Domstolens praksis fastsatte betingelser om forholdsmeessighed, hvilket
det tilkommer den foreleeggende ret at efterprove.

Sagens omkostninger

Da sagens behandling i forhold til hovedsagens parter udger et led i den sag, der verserer for den
foreleeggende ret, tilkommer det denne at treeffe afgeorelse om sagens ombkostninger. Bortset fra
naevnte parters udgifter kan de udgifter, som er aftholdt i forbindelse med afgivelse af indleg for
Domstolen, ikke erstattes.

Pa grundlag af disse preemisser kender Domstolen (Anden Afdeling) for ret:

1) Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2004/18/EF af 31. marts 2004 om samordning af
fremgangsmaderne ved indgaelse af offentlige vareindkebskontrakter, offentlige
tjenesteydelseskontrakter og offentlige bygge- og anlegskontrakter og navnlig direktivets
artikel 47 skal fortolkes saledes, at en national lovgivning om tildeling af koncessioner pa
hasardspilsomradet som den i hovedsagen omhandlede ikke er omfattet af deres
anvendelsesomrade.

2) Artikel 49 TEUF skal fortolkes saledes, at den ikke er til hinder for en national bestemmelse
som den i hovedsagen omhandlede, der paleegger de erhvervsdrivende, som onsker at deltage
i et udbud vedrorende tildelingen af koncessioner pa omradet for spil og veeddemal, en pligt
til at fore bevis for deres gkonomiske og finansielle formaen ved erkleringer fra mindst to
banker, uden at abne op for muligheden for, at denne formaen ligeledes kan godtgeres pa
anden vis, for sa vidt som en sidan bestemmelse kan opfylde de i Domstolens praksis
fastsatte betingelser om forholdsmessighed, hvilket det tilkommer den foreleeggende ret at
efterprove.

Underskrifter
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