g

W Samling af Afgerelser

DOMSTOLENS DOM (Anden Afdeling)

19. december 2018 *

»Preejudiciel foreleeggelse — artikel 49 TEUF og 56 TEUF — etableringsfrihed og fri udveksling af
tienesteydelser — hasardspil — koncession til atholdelsen af det automatiserede lottospil og andre talspil
med faste odds i henhold til eneleverandermodellen — restriktion — tvingende almene hensyn —
proportionalitet«

I sag C-375/17,
angdende en anmodning om preejudiciel afgerelse i henhold til artikel 267 TEUF, indgivet af Consiglio
di Stato (everste domstol i forvaltningsretlige sager, Italien) ved afgerelse af 11. maj 2017, indgaet til
Domstolen den 21. juni 2017, i sagen
Stanley International Betting Ltd,
Stanleybet Malta Itd.
mod
Ministero dell’Economia e delle Finanze,
Agenzia delle Dogane e dei Monopoli,
procesdeltagere:
Lottomatica SpA,
Lottoitalia Srl,
har
DOMSTOLEN (Anden Afdeling),

sammensat af formanden for Tredje Afdeling, A. Prechal, som fungerende formand for Anden
Afdeling, og dommerne C. Toader (refererende dommer) og A. Rosas,

generaladvokat: E. Sharpston,
justitssekreteer: fuldmeegtig R. Schiano,

pé grundlag af den skriftlige forhandling og efter retsmedet den 6. juni 2018,

* Processprog: italiensk.

DA
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efter at der er afgivet indleg af:
— Stanley International Betting Ltd ved avvocati R. Jacchia, F. Ferraro, A. Terranova og D. Agnello,
— Stanleybet Malta Itd. ved avvocati D. Agnello og M. Mura,

— Lottoitalia Srl ved avvocati F. Satta, R. Mastroianni, S. Fidanzia, A. Gigliola, R. Baratta og A.
Romano,

— den italienske regering ved G. Palmieri, som befuldmeegtiget, bistadet af avvocati dello Stato S.
Fiorentino og P.G. Marrone,

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

— den portugisiske regering ved L. Inez Fernandes, M. Figueiredo, A. Silva Coelho og P. de Sousa
Inés, som befuldmeegtigede,

— Europa-Kommissionen ved H. Tserepa-Lacombe, G. Gattinara og P. Ondrasek, som
befuldmeegtigede,

og efter at generaladvokaten har fremsat forslag til afgorelse i retsmodet den 27. september 2018,

afsagt folgende

Dom

Anmodningen om preejudiciel afgerelse vedrerer fortolkningen af artikel 49 TEUF og 56 TEUF,
princippet om forbud mod forskelsbehandling, gennemsigtighedsprincippet og
proportionalitetsprincippet samt Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2014/23/EU af 26. februar
2014 om tildeling af koncessionskontrakter (EUT 2014, L 94, s. 1).

Anmodningen er blevet indgivet i forbindelse med en tvist mellem pa den ene side Stanley
International Betting Ltd, som er et selskab registreret i Det Forenede Kongerige, og Stanleybet Malta
Itd., der er det neevnte selskabs datterselskab med hjemsted i Malta (herefter samlet »Stanley«), og pa
den anden side Ministero dellEconomia e delle Finanze (gkonomi- og finansministeriet, Italien) og
Agenzia delle Dogane e dei Monopoli (told- og monopolmyndighed, Italien) (herefter » ADMc«)
vedrerende lovligheden af den udbudsprocedure, der blev iveerksat med henblik pa tildelingen i Italien
af koncessionen til atholdelsen af det automatiserede lottospil og andre talspil med faste odds (herefter
»de omhandlede lottospil«).

Retsforskrifter

EU-retten
Forste betragtning til direktiv 2014/23 har felgende ordlyd:

»Der findes ikke klare regler pa EU-plan for tildeling af koncessionskontrakter. Det skaber juridisk
usikkerhed og barrierer for den frie udveksling af tjenesteydelser og forer til konkurrenceforvridning,
der hindrer det indre marked i at fungere tilfredsstillende. [...] En passende, afbalanceret og fleksibel
retlig ramme for tildeling af koncessioner vil kunne sikre effektiv og ikkediskriminerende adgang til
markedet for alle Unionens okonomiske aktorer og retssikkerhed og dermed fremme offentlige
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investeringer i infrastrukturer og strategiske tjenesteydelser for borgerne. En sddan retlig ramme vil
desuden give gkonomiske aktorer storre retssikkerhed og kan veere et grundlag for og et redskab til at
gore de internationale markeder for offentlige udbud mere abne og styrke den internationale
samhandel. [...]«

Direktivets artikel 51 med overskriften »Gennemforelse« fastseetter folgende i stk. 1, forste afsnit, forste
punktum:

»Medlemsstaterne seetter de nedvendige love og administrative bestemmelser i kraft for at efterkomme
dette direktiv senest den 18. april 2016.«

Direktivets artikel 54 med overskriften »Ikrafttreeden« bestemmer:

»Dette direktiv treeder i kraft pa tyvendedagen efter offentliggerelsen i Den Europceiske Unions
Tidende.

Dette direktiv finder ikke anvendelse pa tildelingen af koncessioner, der er sendt i udbud eller tildelt
for den 17. april 2014.«

Italiensk ret

Lov nr. 528 af 2. august 1982 om bestemmelser om lottospil og det hertil knyttede personale

Det fremgar af artikel 1 i legge n. 528 — Ordinamento del gioco del lotto e misure per il personale del
lotto (lov nr. 528 om bestemmelser om lottospil og det hertil knyttede personale) af 2. august 1982
(GURI nr. 222 af 13.8.1982), at udevelse af lottovirksomhed er forbeholdt staten, og at lottotjenesten
drives af ADM.

Lov nr. 190/2014

Artikel 1, stk. 653, i legge n. 190 — Disposizioni per la formazione del bilancio annuale e pluriennale
dello Stato (legge di stabilita 2015) (lov nr. 190 om bestemmelser for opstilling af statens arlige og
flerdrige budget (finansloven for 2015)) af 23. december 2014 (almindeligt tilleeg til GURI nr. 300 af
29.12.2014, herefter »lov nr. 190/2014«) bestemmer:

»Da den nuveerende koncession snart udlgber, og med henblik pa at sikre beskyttelsen af de offentlige
interesser i forbindelse med virksomheden med indsamling af spil[leindsatser], vil driften af det
automatiserede spil »Lotto« og de evrige talspil med faste odds for sa vidt angar indsamling gennem
netveerket af koncessionshavere [...] eller fjernindsamling blive tildelt i koncession — efter
gennemforelsen af et udbud iveerksat af [ADM] og under iagttagelse af de europziske og nationale
principper og regler — til en virksomhed, der er kvalificeret til og har erfaring med forvaltning eller
indsamling af spil[leindsatser], hvis hjemsted er beliggende i en af staterne i Det Europeiske
Okonomiske Samarbejdsomrade, og som opfylder palidelighedskriterierne med hensyn til moral og
teknik og pa det gkonomiske plan, og idet virksomheden udpeges efter en &ben, konkurrencepreeget
og ikkediskriminerende udveelgelsesprocedure. Proceduren fastseetter folgende grundleeggende
betingelser:

a) Koncessionen vil blive tildelt for en periode pé ni ar, der ikke kan forleenges.

b) Udveelgelsen vil blive foretaget pa grundlag af kriteriet om det skonomisk mest fordelagtige bud og
for sa vidt angar priskomponenten pa grundlag af en mindsteudbudssum pa 700 mio. EUR.
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¢) Den pris, der er angivet i buddet fra den tilbudsgiver, som er placeret gverst, skal afdrages med 350
mio. EUR pa tildelingstidspunktet i 2015, med 250 mio. EUR i 2016 pa det tidspunkt, hvor
tilslagsmodtageren faktisk overtager spilletjenesten, og med restbelgbet i 2017 inden den 30. april
det pageeldende ar.

d) Den tilslagsmodtagende koncessionshaver vil veere befgjet til at benytte telekommunikationsnettet
til  direkte eller indirekte levering af andre tjenesteydelser end indsamling af
»Lotto«-spil[leindsatser] og veeddemal i de ovrige talspil med faste odds, forudsat at disse ifolge
[ADM] er forenelige med selve indsamlingsvirksomheden.

e) Koncessionshaveren vil fa en kommission svarende til 6% af indsamlingen.

f) Der skal foretages en teknisk ajourfering af netveerkssystemet og spilleterminalerne i henhold til
kvalitetsnormer, der sikrer den hgjeste grad af sikkerhed og palidelighed i overensstemmelse med
den investeringsplan, som udger en integrerende del af det tekniske bud.

g) Koncessionshaveren er forpligtet til arligt at betale de belgb, der eventuelt ikke er blevet investeret i
henhold til den i litra f) fastsatte plan, til staten.

h) Alle tilbudsgivere er i forbindelse med deres deltagelse i udveelgelsesproceduren forpligtet til at
betale [ADM] et belgb svarende til de i stk. 654 fastsatte vederlag, hvorved det alene er de
tilbudsgivere, der ikke bliver tildelt koncessionen, som har ret til tilbagebetaling heraf.«

Tvisten i hovedsagen og de praejudicielle sporgsmal

Det fremgér af de sagsakter, som Domstolen rader over, at de omhandlede lottospil i Italien
foranstaltes af staten i henhold til en dobbelt koncessionsordning, idet den forste vedrerer indsamling
af spilleindsatserne, hvilken foretages af en reekke indsamlingssteder pa grundlag af modellen med flere
koncessionshavere, og den anden vedrorer tjenesteydelser med treekning og automatiseret forvaltning
af indsamlingssystemet, hvilken tidligere var blevet tildelt direkte til Lottomatica SpA.

Kort for tildelingsperiodens udlgb, nemlig den 8. juni 2016, fik ADM til opgave at iveerkseette et udbud
af en ny koncession, hvis veesentligste almindelige betingelser var fastsat i artikel 1, stk. 653, i lov
nr. 190/2014.

Med henblik herpa blev en udbudsbekendtgerelse offentliggjort i Den Europceiske Unions Tidende den
17. december 2015 og i Gazzetta ufficiale della Repubblica italiana den 21. december 2015. Det
fremgik af bekendtgorelsen, at fristen for fremseettelse af bud var fastsat til den 16. marts 2016, og
under veerdien af koncessionen var der angivet et belgb svarende til den i 2014 registrerede
indsamling, dvs. 6 600 000 000 EUR.

Ud over de veesentlige betingelser, der var fastsat i udbudsbekendtgorelsen, indeholdt
udbudsbetingelsernes punkt 5.3 som betingelse for den gkonomisk-finansielle formaen, som
tilbudsgiverne skulle opfylde, et krav om, at disse i perioden 2012-2014 eller 2013-2015 skulle have
haft en samlet omseetning pd mindst 100 mio. EUR fra virksomhed med forvaltning eller indsamling af
spilleindsatser.

For sa vidt angar betingelserne vedrerende den tekniske formaen opstillede udbudsbetingelsernes
punkt 5.4, litra a), et krav om »en samlet spil[leindsats]indsamling i hver af de seneste tre afsluttede
regnskabsar i trearsperioden 2012-2014 eller 2013-2015, der svarer til i hvert fald [350 mio. EUR] i
forbindelse med spil, der foretages ved hjelp af spilterminaler«, og preeciserede, at »safremt
tilbudsgiveren har virket i sektoren i mindre end 3 ar, men i mindst 18 maneder, anseettes
indsamlingsveerdien forholdsmeessigt i forhold til den faktiske indsamlingsperiode«.
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I medfor af udbudsbetingelsernes punkt 11 pahvilede det tilbudsgiverne at fremleegge en investerings-,
en organisations- og en udviklingsplan.

Ifelge udbudsbetingelsernes punkt 12.4 bestod det gkonomiske bud »i et bud pa over den fastsatte
mindsteudbudssum pa 700 mio. EUR«, idet det blev preeciseret, at buddene skulle afgives med et
mindstebelgb pa tre mio. EUR. Det fremgik af udbudsbetingelsernes punkt 15.3, at kontrakten skulle
tildeles pa grundlag af kriteriet om det skonomisk mest fordelagtige bud.

Artikel 22.1 i udkastet til aftale om en koncession til atholdelsen af de omhandlede lottospil (herefter
»aftaleudkastet«) fastslog, at »[k]oncessionshaveren [...] ved koncessionsperiodens udlgb [skal]
tilbagelevere alle de materielle og immaterielle goder, som udger nettet af steder for fysisk indsamling,
samt ejendomsretten over hele det automatiserede system, herunder radigheden over lokaler, udstyr,
herunder terminalerne pa alle indsamlingsstederne, installationer, strukturer, programmer,
arkivmateriale og ethvert andet element, som er nedvendigt for den fulde funktionsdygtighed,
forvaltning og funktionalitet af selve systemet, siledes som det fremgar af den seneste af ADM
godkendte inventarfortegnelse, vederlagsfrit til [ADM] pa dennes anmodning«.

Stk. 2 i aftaleudkastets artikel 30, der fastsatte grundene til tilbagekaldelse og fortabelse af
koncessionen, havde folgende ordlyd:

»ADM skal med henblik pa at beskytte statskassens og forbrugernes interesser ogsa erkleere fortabelse
af koncessionen [...] i folgende tilfeelde:

[...]

h) [...] i forbindelse med alle lovovertraedelser, for hvilke en retsforfolgelse er bestemt, og hvor [ADM]
som folge af lovovertraedelsens art, alvor, udevelsesmade og dens forbindelse til genstanden for den
virksomhed, der er tildelt i koncession, vurderer, at koncessionshaveren herved ikke besidder den
péakreevede palidelighed, professionalisme og moralske egnethed [...]

k) Koncessionshaveren tilsideseetter lovgivningen vedrerende beksempelse af uregelmeessigt, ulovligt
og illegalt spil, og navnlig nir koncessionshaveren selv eller gennem selskaber, som denne
kontrollerer eller er forbundet med, uanset hvor de er hjemmehorende, i Italien markedsferer
andre spil, som kan sammenlignes med det automatiserede lottospil og andre talspil med faste
odds, uden at have den foreskrevne godkendelse, eller med andre spil, som er forbudte i henhold
til italiensk ret

[...]«

Ved afgorelse af 16. maj 2016 blev koncessionen tildelt Lottoitalia Srl, som havde deltaget i
udveelgelsesproceduren som en del af en midlertidig virksomhedssammenslutning bestdende af
Lottomatica og tre andre selskaber.

Stanley udever virksomhed i Italien pa omradet for veeddemal med faste odds gennem spillesteder
benevnt »centri di trasmissione di dati« (dataoverforselscentre, herefter »CTD«), som leverer
sportsveeddemalstjenesteydelser.

Idet Stanley var af den opfattelse, at de var blevet forhindret i at deltage i udbuddet af koncessionen til

atholdelse af de omhandlede lottospil, anlagde de sag ved Tribunale amministrativo regionale per il
Lazio (den regionale forvaltningsdomstol for Lazio, Italien) med pastand om annullation af de til
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udveelgelsesproceduren knyttede retsakter, idet de gjorde geeldende, at artikel 1, stk. 653, i lov
nr. 190/2014 og visse af de betingelser for deltagelse i wudbuddet, der var fastsat i
udbudsbekendtgoerelsen og i aftaleudkastet, ikke var forenelige med EU-retten.

Ved dom af 21. april 2016 frifandt Tribunale amministrativo regionale per il Lazio (den regionale
forvaltningsdomstol for Lazio) de sagsogte i det af Stanley anlagte segsmal.

Den neevnte ret var af den opfattelse, at de omhandlede lottospil i veesentlig grad adskiller sig fra de
ovrige spil, idet der er tale om den eneste form for spil, hvor staten har pataget sig den gkonomiske
risiko, og som er kendetegnet ved den sondring, der foretages mellem leddet med indsamling af
spilleindsatser og leddet med afholdelse af spillene. Disse forskelle begrunder valget af modellen med
en enkelt koncessionshaver til aftholdelse af de omhandlede lottospil, idet modellen dels sikrer en
nedseettelse af omkostningerne til koordinering af den virksomhed, som wudoves af flere
koncessionshavere, dels bevirker, at der er mindre konkurrence pa markedet, og dermed fremmer en
ansvarlig atholdelse af spilleformen.

Den neevnte ret fandt, at kriterierne for deltagelse i udbuddet var egnede og stod i forhold til
kontraktens genstand, for sa vidt som det fremgik af statistikkerne, at indsamlingen af indsatser i
talspil med faste odds var pa over 6 mia. EUR pr. ar i de foregdende fem regnskabsar, hvorved der for
koncessionshaveren blev genereret en omseetning pad ca. 400 mio. EUR. Desuden preciserede den
neevnte ret, at mindst 15 erhvervsdrivende i sektoren opfyldte de neevnte kriterier.

Stanley har iveerksat appel for Consiglio di Stato (everste domstol i forvaltningsretlige sager, Italien)
med pastand om endring af den neevnte dom.

Til stotte for dette segsmal har Stanley bestridt, at den omsteendighed, at de omhandlede lottospil — i
modseaetning til de ovrige spil, tipning og veddemal — er omfattet af modellen med en enkelt
koncessionshaver, er i overensstemmelse med EU-retten. De har gjort geeldende, at betingelserne for
deltagelse i udbuddet, herunder bl.a. udbudssummen, og de tilfeelde, der kan medfere fortabelse af
koncessionen, gik for vidt og udgjorde et middel til at atholde dem fra at deltage heri. De har heevdet,
at den af koncessionen betingede vederlagsfrie overdragelse af netveerket til ADM er i strid med den
retspraksis, der folger af dom af 28. januar 2016, Laezza (C-375/14, EU:C:2016:60).

Idet den foreleeggende ret er af den opfattelse, at tvisten i hovedsagen rejser et spergsmal om
fortolkning af EU-retten, som den nuveerende retspraksis ikke gor det muligt at besvare, finder den
det nodvendigt at foreleegge Domstolen en reekke sporgsmal herom.

P& denne baggrund har Consiglio di Stato (everste domstol i forvaltningsretlige sager) besluttet at
udseette sagen og foreleegge Domstolen folgende praejudicielle spergsmal:

»1) Skal EU-retten — og navnlig etableringsretten, retten til fri udveksling af tjenesteydelser, princippet
om forbud mod forskelsbehandling, gennemsigtighedsprincippet, princippet om fri konkurrence,
proportionalitetsprincippet og koheerensprincippet — fortolkes séaledes, at den er til hinder for en
lovgivning som den ved artikel 1, stk. 653, i [lov nr. 190/2014] indferte og de dertil herende
gennemforelsesretsakter, som fastsaetter en eneleverandermodel for koncessionshavere med
henblik pa atholdelsen af [»Lotto«], men ikke for andre spil, tips og veeddemal?

2) Skal EU-retten — og navnlig etableringsretten, retten til fri udveksling af tjenesteydelser, [direktiv
2014/23] samt princippet om forbud mod forskelsbehandling, gennemsigtighedsprincippet,
princippet om fri konkurrence, proportionalitetsprincippet og koherensprincippet — fortolkes
saledes, at den er til hinder for en [koncessionsbekendtggrelse], som fastsetter en udbudssum, der
er veesentligt hojere og ubegrundet i forhold til de krav til gkonomisk-finansiel og
teknisk-organisatorisk forméen, der fremgar af udbudsbetingelsernes punkt 5.3, 54, 11, 12.4
og 15.3 med henblik pa tildelingen af koncessionen pa [»Lotto«]?
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3) Skal EU-retten — og navnlig etableringsretten, retten til fri udveksling af tjenesteydelser, [direktiv
2014/23] samt princippet om forbud mod forskelsbehandling, gennemsigtighedsprincippet,
princippet om fri konkurrence, proportionalitetsprincippet og koherensprincippet — fortolkes
saledes, at den er hinder for en lovgivning, som i realiteten indebeerer, at der opstilles et alternativ
mellem at fa tildelt en ny koncession og at fortseette med at gere brug af retten til fri udveksling af
forskellige tjenesteydelser med veeddemal pa tveers af grenserne, hvilket alternativ folger af
artikel 30 i [aftaleudkastet], idet beslutningen om at deltage i udbuddet med henblik pa tildeling af
en ny koncession indebeerer, at der ma gives afkald pa greenseoverskridende virksomhed, selv om
Domstolen flere gange har fastsldet, at denne virksomhed er lovlig?«

Om de praejudicielle spergsmal

Formaliteten

Lottoitalia og den italienske regering er af den opfattelse, at det skal fastslas, at anmodningen om
preejudiciel afgorelse ikke kan antages til realitetsbehandling, for sd vidt som foreleeggelsesafgarelsen
blot gengiver de af Stanley foresldede sporgsmal uden hverken at understotte de grunde, der har fort
den nationale ret til at foreleegge Domstolen sporgsmal, eller at redegere for nedvendigheden af
sporgsmalene.

I denne henseende bemzerkes, at der ifolge fast retspraksis er formodning for, at spergsmal om
EU-rettens fortolkning er relevante. Domstolen kan kun afvise at treffe afgorelse om en anmodning
fra en national ret, hvis det klart fremgar, at den onskede fortolkning af EU-retten savner enhver
forbindelse med realiteten i hovedsagen eller dennes genstand, safremt problemet er af hypotetisk
karakter, eller safremt Domstolen ikke rader over de faktiske og retlige oplysninger, som er nedvendige
for, at den kan give en hensigtsmeessig besvarelse af de forelagte sporgsmaél (dom af 8.9.2016, Politano,
C-225/15, EU:C:2016:645, preemis 22 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 spergsmal 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).

I det foreliggende tilfeelde definerer anmodningen om preejudiciel afgorelse i tilstreekkelig grad de
retlige og faktiske rammer for tvisten i hovedsagen. Desuden gor de oplysninger, som den
foreleeggende ret har fremlagt for sa vidt angar de forelagte sporgsmals relevans med henblik pa
pakendelsen af den naevnte tvist, det muligt at vurdere disse spergsmals reekkevidde og besvare disse
hensigtsmeessigt, saledes som dette ligeledes bekreeftes af de skriftlige indleeg, som den belgiske og den
portugisiske regering har indgivet.

Som anfert i punkt 3 i Den Europeeiske Unions Domstols henstillinger til de nationale retter
vedrorende forelaeggelse af preejudicielle spergsmal (EUT 2018, C 257, s. 1), udeves Domstolens
kompetence til at treffe preejudiciel afgorelse om fortolkningen eller gyldigheden af EU-retten
desuden kun pa de nationale retters initiativ, uanset om parterne i tvisten i hovedsagen har udtrykt
onske om en indbringelse af sagen for Domstolen eller ej. For sa vidt som det er den nationale ret, for
hvilken en tvist er indbragt, der har ansvaret for den retslige afgorelse, som skal treeffes, er det den, og
den alene, som det tilkommer pé grundlag af omsteendighederne i den konkrete sag at vurdere, savel
om en anmodning om preejudiciel afgorelse er nedvendig for, at den kan afsige dom, som relevansen
af de sporgsmal, der skal foreleegges for Domstolen.
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Under disse omstendigheder kan anmodningen om preejudiciel afgerelse antages til
realitetsbehandling.

Realiteten

Med sine tre sporgsmal ensker den foreleeggende ret neermere bestemt oplyst, om artikel 49 TEUF
og 56 TEUF, princippet om forbud mod forskelsbehandling, gennemsigtighedsprincippet og
proportionalitetsprincippet samt bestemmelserne i direktiv 2014/23 er forenelige med den i
hovedsagen omhandlede nationale lovgivning og med visse foranstaltninger, der er blevet truffet med
henblik pa gennemforelsen heraf.

Om anvendelsen ratione temporis af direktiv 2014/23

Indledningsvis skal det bemeerkes, at det fremgar af den faste retspraksis, der er fastsat pa omradet for
udbudsprocedurer, og som finder analog anvendelse pa omradet for tjenesteydelseskoncessioner, at det
direktiv, der skal anvendes, principielt er det direktiv, som er geeldende pa det tidspunkt, hvor den
ordregivende myndighed veelger, hvilken procedure der skal folges, og endeligt afger, hvorvidt der
eksisterer en forpligtelse til at foretage et forudgdende udbud i forbindelse med tildeling af en offentlig
kontrakt. Derimod finder bestemmelserne i et direktiv, hvor gennemforelsesfristen er udlgbet efter
dette tidspunkt, ikke anvendelse (jf. analogt dom af 7.4.2016, Partner Apelski Dariusz, C-324/14,
EU:C:2016:214, preemis 83 og den deri neevnte retspraksis).

I det foreliggende tilfeelde blev det i hovedsagen omhandlede udbud offentliggjort i Den Europceiske
Unions Tidende den 17. december 2015, dvs. efter at fristen for gennemforelse af direktiv 2014/23 var
udlgbet den 18. april 2016, uden at det i ovrigt fremgar, saledes som generaladvokaten har anfert i
punkt 30 i forslaget til afgorelse, at en sddan gennemforelse allerede var blevet foretaget i national ret
pé tidspunktet for den neevnte offentliggarelse.

Under disse omstendigheder finder direktivet ikke anvendelse ratione temporis pa hovedsagen.

Det forste sporgsmadl

Med sit forste sporgsmal ensker den foreleeggende ret nermere bestemt oplyst, om artikel 49 TEUF
og 56 TEUF skal fortolkes séledes, at de er til hinder for en national lovgivning som den i hovedsagen
omhandlede, der for sa vidt angéar koncessionen til atholdelsen af de omhandlede lottospil fastseetter en
model med en enkelt koncessionshaver i modseetning til de evrige spil, tipning og veeddemal, som er
omfattet af en model med flere koncessionshavere.

Saledes som Domstolen gentagne gange har fastslaet, udger en medlemsstats lovgivning, sdsom den i
hovedsagen omhandlede, der gor udevelse af gkonomisk virksomhed betinget af opnaelse af en
koncession, og som fastseetter forskellige tilfeelde af fortabelse af en koncession, en hindring for de i
artikel 49 TEUF og 56 TEUF sikrede friheder (dom af 16.2.2012, Costa og Cifone, C-72/10
og C-77/10, EU:C:2012:80, preemis 70, og af 22.1.2015, Stanley International Betting og Stanleybet
Malta, C-463/13, EU:C:2015:25, preemis 46).

Dette er tilfeeldet, uanset om der anvendes en model med en enkelt koncessionshaver eller en model
med flere koncessionshavere. Saledes som generaladvokaten har anfert i punkt 43 i forslaget til
afgorelse, skal beslutninger om at geore den péageeldende virksomhed betinget af opnaelse af en
koncession og beslutninger om at folge en offentlig udbudsprocedure baseret pa en model med en
enkelt koncessionshaver folgelig gores til genstand for en bedemmelse i lyset af de nzevnte artikler.
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Med henblik pa denne bedommelse skal det bemeerkes, at selv om medlemsstaterne, sa lenge
hasardspilsomradet ikke er harmoniseret pa EU-plan, frit kan fastsette malene for deres politik pa
omradet, samtidig med at de rader over et vidt sken for s& vidt angar valget af det niveau for
beskyttelse af forbrugerne og samfundsordenen, som de finder mest egnet, skal de restriktioner, som
medlemsstaterne paleegger, opfylde de betingelser, der fremgér af Domstolens praksis for si vidt bl.a.
angar deres begrundelse i tvingende almene hensyn og deres forholdsmeessighed (jf. i denne retning
dom af 8.9.2016, Politano, C-225/15, EU:C:2016:645, preemis 39 og 40 og den deri neevnte retspraksis).

Det skal folgelig undersoges, om en sadan restriktion kan tillades som fravigelser, 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 ogsa finder anvendelse pa
omradet for fri udveksling af tjenesteydelser — eller under henvisning til Domstolens praksis kan
begrundes i tvingende almene hensyn (dom af 22.1.2015, Stanley International Betting og Stanleybet
Malta, C-463/13, EU:C:2015:25, preemis 47 og den deri neevnte retspraksis).

I det foreliggende tilfzelde har den italienske regering for sa vidt angar de mal, der forfolges med den i
hovedsagen omhandlede lovgivning, gjort geeldende, at valget af modellen med en enkelt
koncessionshaver bl.a. opfylder behovet for at lede spillevirksomhed ind i et kontrolleret kredsleb og
onsket om en ansvarlig forvaltning ved at begreense konkurrencen pa dette seerlige marked. Den
nevnte regering har tilfojet, at tekniske grunde ligeledes pabed et sadant valg, for sa vidt som den
alternative model, dvs. modellen med flere koncessionshavere, ville have forudsat et tostrenget tilsyn
gennem en enhed, der skulle koordinere og ensrette de forskellige koncessionshaveres aktiviteter, og
for sa vidt som denne struktur ville have medfert en mangedobling af omkostningerne.

I denne henseende skal det bemzerkes, saledes som Domstolen har fastslaet tidligere i sin praksis
vedrerende hasardspil, at beskyttelse af forbrugerne, forebyggelse af bedrageri og fjernelse af
incitamenter for borgerne til overdrevent spilleforbrug kan anses for tvingende almene hensyn, der
kan begrunde restriktioner for de grundleeggende friheder, som folger af artikel 49 TEUF og 56 TEUF
(jf. i denne retning dom af 22.1.2015, Stanley International Betting og Stanleybet Malta, C-463/13,
EU:C:2015:25, preemis 48 og den deri neevnte retspraksis).

Saledes som det ligeledes fremgar af Domstolens praksis, kan administrative ulemper og gkonomiske
hensyn derimod ikke begrunde en hindring for en grundleeggende frihed, der er sikret ved EU-retten
(jf. i denne retning dom af 30.6.2011, Zeturf, C-212/08, EU:C:2011:437, preemis 48 og 52 og den deri
neevnte retspraksis).

Inden for rammerne af et preejudicielt segsmal ved Domstolen i henhold til artikel 267 TEUF henhgrer
fastleeggelsen af de mal, som den nationale lovgivning faktisk forfelger, imidlertid under den
foreleeggende rets kompetence (dom af 30.4.2014, Pfleger m.fl,, C-390/12, EU:C:2014:281, preemis 47
og den deri neevnte retspraksis).

Endvidere tilkommer det ogsd den foreleeggende ret under hensyntagen til de af Domstolen givne
anvisninger at efterprove, om de restriktioner, som paleegges af den pageldende medlemsstat, opfylder
de betingelser, der fremgar af Domstolens praksis, for sa vidt angar deres forholdsmeessighed (dom af
30.4.2014, Pfleger m.fl., C-390/12, EU:C:2014:281, preemis 48 og den deri neevnte retspraksis).

I det foreliggende tilfeelde forholder det sig sédledes, at for sa vidt som et af malene med den i
hovedsagen omhandlede lovgivning faktisk er at begreense konkurrencen pa det seerlige marked for
aftholdelsen af de omhandlede lottospil, siledes som den italienske regering har bekreeftet, synes
modellen med en enkelt koncessionshaver derfor at veere egnet til at opfylde dette mal.

Det fremgar nemlig af Domstolens praksis, at til forskel fra indferelsen af fri og ufordrejet konkurrence

pa et traditionelt marked kan anvendelsen af en sadan konkurrence pa det meget saerlige marked for
hasardspil — dvs. blandt flere erhvervsdrivende, som har bevilling til at drive de samme hasardspil —
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have en skadelig virkning som folge af, at disse erhvervsdrivende ville veere tilbgjelige til at konkurrere
om mest opfindsomt at gore deres spil mere tiltreekkende end deres konkurrenters og derved at foroge
forbrugernes omkostninger til spil savel som deres risiko for spilatheengighed (dom af 30.4.2014,
Pfleger m.fl., C-390/12, EU:C:2014:281, preemis 46 og den deri naevnte retspraksis).

Eftersom valget af fremgangsmader for atholdelse og tilsyn med drift og anvendelse af hasardspil
tilkommer de nationale myndigheder inden for rammerne af deres skon, kan den omstendighed, at en
medlemsstat med hensyn til koncessionen til atholdelsen af de omhandlede lottospil har valgt en
ordning med en enkelt koncessionshaver i modseetning til det, der i samme medlemsstat geelder for
atholdelsen af andre hasardspil, desuden ikke i sig selv have nogen indvirkning pa bedemmelsen af,
hvorvidt den i hovedsagen omhandlede lovgivning er forholdsmeessig, idet forholdsmeessigheden alene
skal bedemmes i lyset af de med lovgivningen forfulgte mal.

En sadan forskel mellem lovgivningerne i retlig henseende er saledes ikke som sadan egnet til at
pavirke en sadan enekoncessionsordnings egnethed til at virkeliggore malet om at forhindre
incitamenter for borgerne til overdrevent forbrug i tilknytning til spillevirksomhed og at bekeempe
ludomani, med henblik pa hvilket den er indfert (jf. analogt dom af 28.2.2018, Sporting Odds, C-3/17,
EU:C:2018:130, preemis 23 og den deri neevnte retspraksis).

Et tostrenget system for tilretteleeggelse af markedet for hasardspil kan imidlertid vise sig at veere i strid
med artikel 56 TEUF, hvis det konstateres, at de kompetente myndigheder forer politikker, som
tilsigter at opfordre til deltagelse i andre hasardspil end dem, der er omfattet af
enekoncessionsordningen, snarere end at reducere spillemulighederne og begraense aktiviteterne pa
dette omrade pa en sammenheengende og systematisk made, saledes at formalet bestaende i at
forhindre incitamenter til overdrevent forbrug i tilknytning til spillevirksomhed og at bekeempe
ludomani, som la til grund for indferelsen af enekoncessionsordningen, ikke lengere effektivt kan
forfolges ved hjelp af sidstneevnte (jf. analogt dom af 28.2.2018, Sporting Odds, C-3/17,
EU:C:2018:130, preemis 24 og den deri neevnte retspraksis).

Et sadant tostrenget system er derimod i overensstemmelse med artikel 56 TEUF, nar den
foreleeggende ret har fastsldet, at de bestemmelser, der begrenser den frie udveksling af
tienesteydelser, reelt og pa en sammenheengende og systematisk made forfolger de formal, som den
bergrte medlemsstat har paberabt sig (jf. i denne retning dom af 28.2.2018, Sporting Odds, C-3/17,
EU:C:2018:130, preemis 33).

Henset til samtlige disse betragtninger skal det forste spergsmal besvares med, at artikel 49 TEUF
og 56 TEUF skal fortolkes séledes, at de ikke er til hinder for en national lovgivning som den i
hovedsagen omhandlede, der for s& vidt angar koncessionen til atholdelsen af de omhandlede lottospil
fastseetter en model med en enkelt koncessionshaver i modseetning til de evrige spil, tipning og
veeddemadl, som er omfattet af en model med flere koncessionshavere, forudsat at den nationale
domstol fastslar, at den nationale lovgivning pa en sammenhzengende og systematisk made reelt
opfylder de legitime formal, som den pégeeldende medlemsstat har paberabt sig.

Det andet sporgsmdl

Med sit andet sporgsmal ensker den foreleeggende ret neermere bestemt oplyst, om artikel 49 TEUF
og 56 TEUF samt princippet om forbud mod forskelsbehandling, gennemsigtighedsprincippet og
proportionalitetsprincippet skal fortolkes séledes, at de er til hinder for en national lovgivning og de
med henblik pa gennemforelsen heraf vedtagne foranstaltninger som omhandlet i hovedsagen, der for
sa vidt angar koncessionen til aftholdelsen af de omhandlede lottospil fastseetter en udbudssum, som er
hgjere end de ovrige krav til gkonomisk-finansiel og teknisk-organisatorisk formaen.
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I denne henseende skal det bemeerkes, at savel kravet om en koncessionskontrakt som de betingelser
for deltagelse, der er fastsat i det omhandlede udbud, og som omfatter udbudssummen, kan gere det
mindre attraktivt at udeve de i artikel 49 TEUF og 56 TEUF sikrede friheder, og de skal derfor veere
begrundet og opfylde de krav, der folger af proportionalitetsprincippet.

Det folger endvidere af fast retspraksis, at den ordregivende myndighed ved tildelingen af en
koncession som den i hovedsagen omhandlede er bundet af en gennemsigtighedsforpligtelse, der bl.a.
bestar i at sikre en passende grad af offentlighed til fordel for enhver potentiel tilbudsgiver, der gor
det muligt at dbne koncessionen for konkurrence og at kontrollere, at tildelingsprocedurerne er
upartiske (dom af 16.2.2012, Costa og Cifone, C-72/10 og C-77/10, EU:C:2012:80, preemis 72 og den
deri neevnte retspraksis).

Princippet om gennemsigtighed, som er afledt af ligebehandlingsprincippet, har i denne sammenhaeng i
det veesentlige til formal at sikre, at enhver interesseret erhvervsdrivende kan beslutte at afgive bud pa
grundlag af samtlige relevante oplysninger, og at der ikke er risiko for favorisering og vilkarlighed fra
den ordregivende myndigheds side. Det indebeerer, at alle betingelser og bestemmelser i forbindelse
med tildelingsproceduren skal formuleres klart, preecist og utvetydigt, dels saledes at alle rimeligt
velinformerede og normalt omhyggelige bydende kan forsta deres ngjagtige indhold og fortolke dem
pd samme made, dels saledes at der opstilles rammer for den ordregivende myndigheds
skensbefgjelse, og denne myndighed behorigt kan kontrollere, om de bydendes bud opfylder
kriterierne for den pageldende kontrakt (dom af 16.2.2012, Costa og Cifone, C-72/10 og C-77/10,
EU:C:2012:80, preemis 73 og den deri neevnte retspraksis).

Markedsveerdien udger en veesentlig oplysning, der med henblik pa iagttagelse af
gennemsigtighedsprincippet saledes skal fremga af udbuddet, i det mindste i form af et anslaet belgb.
Saledes som generaladvokaten i det veesentlige har anfert i punkt 59 i forslaget til afgerelse, skal den
anslaede markedsveerdi desuden veere baseret pa objektive kriterier.

I det foreliggende tilfeelde forholder det sig saledes, at selv om det er korrekt, saledes som Stanley har
anfort, at den i hovedsagen omhandlede udbudssum i overensstemmelse med artikel 1, stk. 653,
litra b), i lov nr. 190/2014 belgb sig til 700 mio. EUR, dvs. det dobbelte af det belgb, som var angivet
for sa vidt angar den i udbudsbetingelsernes punkt 5.3 fastsatte betingelse om gkonomisk-finansiel
formaen, er det vigtigt at bemzerke, at sidstneevnte betingelse, der alene henviste til den indsamling,
som den erhvervsdrivende havde foretaget tidligere, ikke er af en sadan art, at den kan have en
indvirkning pa den objektive karakter af den ansldede markedsveerdi.

Saledes som generaladvokaten har anfert i punkt 61 og 62 i forslaget til afgorelse, skal denne veerdi
ligeledes bedommes i forhold til koncessionens meget hgje belgb, nemlig 6,6 mia. EUR pr. ér, i
forhold til koncessionshaverens arlige vederlag for tjenesteydelsen svarende til 6% af det indsamlede
belgb, dvs. ca. 400 mio. EUR, og i forhold til muligheden for, at eventuelle tilbudsgivere kunne deltage
i udbuddet som del af en virksomhedsgruppering. Hvad angar sidstnevnte forhold fremgar det
desuden af den dom, som Tribunale amministrativo regionale per il Lazio (den regionale
forvaltningsdomstol for Lazio) afsagde den 21. april 2016, at mindst 15 erhvervsdrivende fra sektoren
opfyldte dette kriterium for at kunne deltage i udbuddet.

I artikel 1, stk. 653, litra c), i lov nr. 190/2014 var det endvidere fastsat, at betalingen af den pris, der
var angivet i buddet fra den tilbudsgiver, som var placeret overst, skulle ske i tre rater i perioden
2015-2017.

Henset til det ovenstaende fremgér det derfor, at den i hovedsagen omhandlede udbudssum er blevet
formuleret klart, praecist og utvetydigt, og at den synes at veere objektivt begrundet.
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Det skal ikke desto mindre bemeerkes, at det som anfert i den retspraksis, hvortil der henvises i
neerveerende doms preemis 46, forholder sig siledes, at den endelige bedemmelse af sporgsmalet om,
hvorvidt den i hovedsagen omhandlede nationale lovgivning er forholdsmeessig, tilkommer den
nationale ret. Det samme gelder for speorgsmalet om, hvorvidt den neevnte lovgivning er i
overensstemmelse med gennemsigtighedsprincippet.

Henset til de ovenstdende betragtninger skal det andet spergsmal besvares med, at artikel 49 TEUF
og 56 TEUF samt princippet om forbud mod forskelsbehandling, gennemsigtighedsprincippet og
proportionalitetsprincippet skal fortolkes séledes, at de ikke er til hinder for en national lovgivning og
de med henblik pa gennemforelsen heraf vedtagne foranstaltninger som omhandlet i hovedsagen, der
for sa vidt angar koncessionen til atholdelsen af de omhandlede lottospil fastsetter en hgj udbudssum,
forudsat at denne sum er blevet formuleret klart, preecist og utvetydigt, og at den synes at veere
objektivt begrundet, hvilket det tilkommer den nationale ret at efterprove.

Det tredje sporgsmdl

Den foreleeggende rets tredje sporgsmal synes at veere baseret pa det postulat, at Domstolen i sin
praksis har anerkendt, at det i henhold til bestemmelserne om fri udveksling af tjenesteydelser er
lovligt at drive hasardspilsvirksomhed gennem CTD’er.

I denne henseende skal det bemserkes, at Domstolen inden for hasardspilssektoren har godkendt
anvendelsen af et koncessionssystem, idet den fandt, at dette system kan udgere en effektiv
mekanisme, som gor det muligt at kontrollere de erhvervsdrivende, der arbejder inden for denne
sektor, med henblik pa at undga, at disse aktiviteter anvendes til kriminelle og bedrageriske formal (jf.
i denne retning dom af 12.9.2013, Biasci m.fl., C-660/11 og C-8/12, EU:C:2013:550, preemis 24 og den
deri neevnte retspraksis).

Domstolen har ganske vist fastsldet, at en reekke dispositioner i forbindelse med udbud, der var
iveerksat med henblik pa tildeling af koncessionskontrakter om tjenesteydelser knyttet til hasardspil,
ikke var forenelige med EU-retten, men den har ikke udtalt sig om, hvorvidt det i henhold til
bestemmelserne om fri udveksling af tjenesteydelser er lovligt som sadan at drive
hasardspilsvirksomhed gennem CTD’er.

Henset til denne preecisering skal det tredje spergsmal omformuleres séledes, at den foreleeggende ret
med sporgsmalet neermere bestemt gnsker oplyst, om artikel 49 TEUF og 56 TEUF samt princippet
om forbud mod forskelsbehandling, gennemsigtighedsprincippet og proportionalitetsprincippet skal
fortolkes saledes, at de er til hinder for en bestemmelse som den i hovedsagen omhandlede, der er
indeholdt i et til et udbud ledsagende aftaleudkast til en koncession, og som foreskriver fortabelse af
koncessionen til atholdelsen af de omhandlede lottospil:

— i forbindelse med alle lovovertreedelser, for hvilke en retsforfolgelse er bestemt, og hvor den
ordregivende myndighed som folge af lovovertreedelsens art, alvor, udevelsesmade og dens
forbindelse til genstanden for den virksomhed, der er tildelt i koncession, vurderer, at
koncessionshaveren herved ikke besidder den pékreevede palidelighed, professionalisme og
moralske egnethed

— eller hvis koncessionshaveren tilsideseetter lovgivningen vedrerende bekeempelse af uregelmeessigt,
ulovligt og illegalt spil, og navnlig nar koncessionshaveren selv eller gennem selskaber, som denne
kontrollerer eller er forbundet med, uanset hvor de er hjemmehgrende, markedsferer andre spil,
som kan sammenlignes med de omhandlede lottospil, uden at have den foreskrevne godkendelse.
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Saledes som det er blevet anfort i nerveerende doms preemis 38-40, udger en national lovgivning, der
gor udovelse af okonomisk virksomhed betinget af opnaelse af en koncession, og som fastseetter
forskellige tilfeelde af fortabelse af koncessionen, en hindring for de i artikel 49 TEUF og 56 TEUF
sikrede friheder. For at det kan fastslas, at bestemmelserne om fortabelse er forenelige med de neevnte
artikler, skal de derfor veere begrundet i tvingende almene hensyn og opfylde proportionalitetskravet.
Disse bestemmelser skal desuden iagttage det gennemsigtighedsprincip, hvortil der henvises i
neerverende doms preemis 56 og 57.

Det er i lyset af disse betragtninger, at det tredje preejudicielle spergsmal skal besvares.

Hvad for det forste angar den bestemmelse om fortabelse af koncessionskontrakten, der skyldes en
retsforfolgelse, og som er fastsat i aftaleudkastets artikel 30, stk. 2, litra h), fremgar det af Domstolens
praksis, at det pa det seerlige omrade for hasardspil forholder sig séledes, at udelukkelsen af en
erhvervsdrivende som folge af, at denne har begaet en lovovertraedelse i tilknytning til genstanden for
den virksomhed, der er tildelt i koncession, principielt kan anses for en foranstaltning, der er
begrundet i formalet om bekempelse af kriminalitet (jf. i denne retning dom af 16.2.2012, Costa og
Cifone, C-72/10 og C-77/10, EU:C:2012:80, preemis 76 og den deri naevnte retspraksis).

Da fortabelsen af retten til en koncession imidlertid udger en seerligt streng foranstaltning for
koncessionshaveren, skal den pageeldende imidlertid veere i stand til med sikkerhed at vurdere risikoen
for, at vedkommende vil blive palagt en sddan sanktion. Med henblik herpéa er det nedvendigt, at de
omsteendigheder, hvorunder den naevnte sanktion kan finde anvendelse, er formuleret klart, preecist og
utvetydigt (jf. i denne retning dom af 16.2.2012, Costa og Cifone, C-72/10 og C-77/10, EU:C:2012:80,
preemis 77 og 78).

I det foreliggende tilfeelde synes den i aftaleudkastets artikel 30, stk. 2, litra h), indeholdte bestemmelse
at opfylde dette krav under forbehold af den efterpravelse, som det tilkommer den foreleeggende ret at
foretage.

Det skal nemlig bemeerkes, at denne bestemmelse, saledes som generaladvokaten har anfert i punkt 73
i forslaget til afgorelse, for det forste kortfattet, men klart, beskriver de betingelser, der skal veere
opfyldt, for at ADM kan erklere fortabelse, siledes at en rimeligt oplyst og normalt pépasselig
tilbudsgiver ikke vil have vanskeligheder ved at forstd bestemmelsens anvendelsesomrade og
reekkevidde.

Eftersom betingelserne for retsforfolgelse i italiensk ret er reguleret ved bestemmelserne i
strafferetsplejeloven, er disse betingelser derfor for det andet tilgeengelige og forudsigelige for samtlige
erhvervsdrivende.

Hvad angar spergsmalet om, hvorvidt denne bestemmelse ligeledes opfylder de krav, der folger af
proportionalitetsprincippet, fremgar det af fast retspraksis, at de restriktioner, der geelder i medfer af
den nationale lovgivning, ikke ma gd ud over, hvad der er ngdvendigt for at opna det formal, der
forfolges (jf. i denne retning dom af 6.11.2003, Gambelli m.fl., C-243/01, EU:C:2003:597, preemis 72).
Det forholder sig derfor saledes, at selv om de ordregivende myndigheder principielt skal veere i stand
til at erkleere fortabelse af en koncessionskontrakt i det tilfeelde, hvor der rejses tvivl om
koncessionshaverens palidelighed bla. som folge af, at denne har begdet en lovovertreedelse i
forbindelse med genstanden for den virksomhed, der er tildelt i koncession, skal der ikke desto
mindre opstilles strenge rammer for denne mulighed, saledes at den star i forhold til malet om at
bekeempe kriminalitet.

I det foreliggende tilfeelde er den skensmargen, som ADM rader over med hensyn til at erkleere
fortabelse af en koncessionskontrakt pa grundlag af den i aftaleudkastets artikel 30, stk. 2, litra h),
fastsatte bestemmelse, underlagt to betingelser. For det forste forudseetter fortabelse nemlig et
forudgéende indgreb fra en retslig myndighed, der er uatheengig af den ordregivende myndighed, og
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som efter anmodning fra anklagemyndigheden rejser tiltale pa grundlag af en raekke overbevisende
beviser, der er blevet indsamlet inden for rammerne af en strafferetlig efterforskning. For det andet
forudseetter fortabelse, at den begaede lovovertraedelse er sket i forbindelse med genstanden for den
virksomhed, der er tildelt i koncession.

Henset til det ovenstdende synes en bestemmelse som den, der er fastsat i aftaleudkastets artikel 30,
stk. 2, litra h), ikke at g& ud over, hvad der er nedvendigt for at opna det forfulgte formal, dvs.
bekeempelse af kriminalitet, hvilket det imidlertid tilkommer den foreleeggende ret at efterprove.

Denne konklusion afkreeftes ikke af preemis 81 i dom af 16. februar 2012, Costa og Cifone (C-72/10
og C-77/10, EU:C:2012:80), hvorefter en udelukkelse fra markedet i form af fortabelse af koncessionen
principielt kun ber anses for at sta i rimeligt forhold til malet om bekempelse af kriminalitet, safremt
den er stottet pa en dom, som er retskraftig og vedrorer en tilstreekkeligt alvorlig lovovertraedelse.

Selv om fortabelse principielt indtreeder automatisk, nar en retskraftig dom er blevet afsagt som folge af
begédelsen af en lovovertreedelse med forbindelse til genstanden for den virksomhed, der er tildelt i
koncession, udelukker denne omstendighed nemlig ikke muligheden for at indremme ordregivende
myndigheder befgjelsen til under betingelser, som er strengt indrammet ved lov, at erklere fortabelse,
nar der ikke foreligger en endelig dom.

Hvad for det andet angar den fortabelsesbestemmelse, der er fastsat i aftaleudkastets artikel 30, stk. 2,
litra k), udger det heri omhandlede forbud mod i Italien at markedsfere andre spil, som kan
sammenlignes med de omhandlede lottospil, uden at have den foreskrevne godkendelse, eller som kan
sammenlignes med andre spil, der er forbudte i henhold til italiensk ret, ligeledes en foranstaltning,
med hvilken det tilsigtes at bekeempe uregelmzessigt spil, hvilket utvivlsomt udger et legitimt formal.

Med forbehold af den efterprovelse, som det tilkommer den foreleeggende at foretage, synes ordlyden
af denne bestemmelse at veere affattet tilstreekkeligt klart. Endvidere synes en sadan bestemmelse
egnet til at nd det formal, der forfolges i det foreliggende tilfeelde, uden at ga videre end nedvendigt
for at na det.

Det skal imidlertid bemeerkes, at den foreleeggende ret i forbindelse med bedemmelsen af, hvorvidt
disse bestemmelser er forholdsmeessige, ligeledes skal tage hensyn til den omstendighed, at en
erhvervsdrivendes fortabelse af koncessionskontrakten ikke kan anses for at veere forholdsmeessig,
safremt der i den nationale lovgivning hverken er fastsat adgang til en effektiv domstolsprovelse eller
adgang til erstatning for den lidte skade, i det tilfeelde hvor denne fortabelse efterfolgende skulle vise
sig at veere ugrundet (jf. analogt dom af 16.2.2012, Costa og Cifone, C-72/10 og C-77/10,
EU:C:2012:80, preemis 81).

Forudsat at en erhvervsdrivende, der faktisk har afgivet et bud, og som er blevet udelukket fra
markedet pa grund af omtvistede fortabelsesbestemmelser, eller en tilbudsgiver, som er genstand for
en beslutning om fortabelse pa grundlag af de samme bestemmelser, rader over effektive retsmidler til
provelse af den omsteendighed, at de henholdsvis er blevet udelukket eller har fortabt en koncession, og
forudsat at de berorte personer kan opna erstatning for den lidte skade i det tilfeelde, hvor de neevnte
omstendigheder efterfolgende viser sig at veere ugrundede, herunder som folge af en manglende
iagttagelse af EU-retten, skal sidanne bestemmelser saledes anses for at opfylde de krav, der folger af
proportionalitetsprincippet.
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Henset til disse betragtninger skal det tredje sporgsmal besvares med, at artikel 49 TEUF og 56 TEUF
skal fortolkes saledes, at de ikke er til hinder for en bestemmelse som den i hovedsagen omhandlede,
der er indeholdt i et til et udbud ledsagende aftaleudkast til en koncession, og som foreskriver
fortabelse af koncessionen til atholdelsen af de omhandlede lottospil:

— i forbindelse med alle lovovertraedelser, for hvilke en retsforfolgelse er bestemt, og hvor den
ordregivende myndighed som folge af lovovertredelsens art, alvor, udevelsesmade og dens
forbindelse til genstanden for den virksomhed, der er tildelt i koncession, vurderer, at
koncessionshaveren herved ikke besidder den pékreevede palidelighed, professionalisme og
moralske egnethed

— eller hvis koncessionshaveren tilsideseetter lovgivningen vedrerende bekeempelse af uregelmeessigt,
ulovligt og illegalt spil, og navnlig nar koncessionshaveren selv eller gennem selskaber, som denne
kontrollerer eller er forbundet med, uanset hvor de er hjemmehorende, markedsferer andre spil,
som kan sammenlignes med de omhandlede lottospil, uden at have den foreskrevne godkendelse,

forudsat at disse bestemmelser er begrundede, viser sig at sta i forhold til det forfulgte mal og er i
overensstemmelse med gennemsigtighedsprincippet, hvilket det tilkommer den nationale ret at
efterprove i lyset af de angivelser, som er indeholdt i neerveerende dom.

Sagsomkostninger

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 afgorelse om sagsomkostningerne. Bortset fra neevnte
parters udgifter kan de udgifter, som er atholdt i forbindelse med afgivelse af indleeg for Domstolen,
ikke erstattes.

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

1) Artikel 49 TEUF og 56 TEUF skal fortolkes saledes, at de ikke er til hinder for en national
lovgivning som den i hovedsagen omhandlede, der for sa vidt angar koncessionen til
afholdelsen af det automatiserede lottospil og andre talspil med faste odds fastseetter en
model med en enkelt koncessionshaver i modsztning til de ovrige spil, tipning og veeddemal,
som er omfattet af en model med flere koncessionshavere, forudsat at den nationale domstol
fastslar, at den nationale lovgivning pa en sammenhzngende og systematisk made reelt
opfylder de legitime formal, som den pageldende medlemsstat har paberabt sig.

2) Artikel 49 TEUF og 56 TEUF samt princippet om forbud mod forskelsbehandling,
gennemsigtighedsprincippet og proportionalitetsprincippet skal fortolkes saledes, at de ikke
er til hinder for en national lovgivning og de med henblik pa gennemforelsen heraf vedtagne
retsakter som omhandlet i hovedsagen, der for sa vidt angar koncessionen til afholdelsen af
det automatiserede lottospil og andre talspil med faste odds fastsetter en hoj udbudssum,
forudsat at denne sum er blevet formuleret klart, praecist og utvetydigt, og at den synes at
vaere objektivt begrundet, hvilket det tilkommer den nationale ret at efterprove.
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3) Artikel 49 TEUF og 56 TEUF skal fortolkes saledes, at de ikke er til hinder for en
bestemmelse som den i hovedsagen omhandlede, der er indeholdt i et til et udbud
ledsagende aftaleudkast til en koncession, og som foreskriver fortabelse af koncessionen til
afholdelsen af det automatiserede lottospil og andre talspil med faste odds:

i forbindelse med alle lovovertraedelser, for hvilke en retsforfolgelse er bestemt, og hvor
den ordregivende myndighed som folge af lovovertraedelsens art, alvor, udevelsesmade og
dens forbindelse til genstanden for den virksomhed, der er tildelt i koncession, vurderer,
at  koncessionshaveren herved ikke Dbesidder den pakreevede palidelighed,
professionalisme og moralske egnethed

eller hvis koncessionshaveren tilsideseetter lovgivningen vedrerende bekempelse af
uregelmaessigt, ulovligt og illegalt spil, og navnlig nar koncessionshaveren selv eller
gennem selskaber, som denne kontrollerer eller er forbundet med, uanset hvor de er
hjemmehorende, markedsforer andre spil, som kan sammenlignes med det automatiserede
lottospil, uden at have den foreskrevne godkendelse,

forudsat at disse bestemmelser er begrundede, viser sig at sta i forhold til det forfulgte mal
og er i overensstemmelse med gennemsigtighedsprincippet, hvilket det tilkommer den
nationale ret at efterprove i lyset af de angivelser, som er indeholdt i nerveerende dom.

Underskrifter
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