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W Rattsfallssamlingen

FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT
MANUEL CAMPOS SANCHEZ-BORDONA
foredraget den 30 mars 2023

Mal C-27/22

Volkswagen Group Italia SpA,
Volkswagen Aktiengesellschaft
mot
Autorita Garante della Concorrenza e del Mercato,
ytterligare deltagare i rittegangen:
Associazione Cittadinanza Attiva Onlus,

Coordinamento delle associazioni per la tutela dell’ambiente e dei diritti degli utenti e
consumatori (Codacons)

(begiran om forhandsavgorande fran Consiglio di Stato (Hogsta forvaltningsdomstolen, Italien))

"Begédran om forhandsavgorande — Grundldggande réttigheter — Principen ne bis in idem —
Sanktioner for otillborliga affarsmetoder — Lagakraftvunnen brottmélsdom som meddelats i en
medlemsstat — Administrativ sanktionsavgift av straffrattslig karaktar som har élagts samma
person for samma Overtriadelse i en annan medlemsstat — Tillimpning av principen ne bis in
idem vid kumulering av gransoverskridande péafoljdsforfaranden — Begrdnsning av principen ne
bis in idem — Samordning av kumuleringen av pafoljdstorfaranden”

1. Forevarande begédran om forhandsavgorande handlar om en gransoéverskridande tillimpning av
artikel 50 i Europeiska unionens stadga om de grundliggande rittigheterna (nedan kallad
stadgan), i ett mal som inte har nagon anknytning till den fria rorligheten fér personer inom
omradet for frihet, sikerhet och rittvisa.

2. I forevarande fall ssmmanstrélar pafoljder och péafoljdsforfaranden vid myndigheter i tva olika
medlemsstater, ndmligen Tyskland och Italien.? Det agerande som bestraffats tillskrivs ett
konglomerat av bilforetag med sdte i Tyskland och det har fitt konsekvenser i bada dessa (och en

rad andra) stater.

3. I tvister av det hér slaget uppkommer det problem med att tillimpa begransningarna av ratten
till ne bis in idem, med stod av artikel 52 i stadgan, nér de forfaranden som myndigheterna i tva
olika medlemsstater har inlett inte genomfors pa ett tillrackligt samordnat sitt, vilket leder till
dubbla paféljder.

' Originalspréak: spanska.
2 Det ror sig dels om Autorita Garante della Concorrenza e del Mercato i Italien (nedan kallad AGCM) och dels om &klagarmyndigheten i
Braunschweig i Tyskland.
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4. EU-domstolen har darfor slagit fast att en samordning av pafoljdsforfarandena é&r ett
oeftergivligt krav for att sddana begridnsningar ska godtas. Det maste emellertid klargoras
huruvida det dr mojligt (och realistiskt) att uppratthalla detta krav nar pafoljdsforfaranden i tva
olika medlemsstater som handhas av myndigheter som é&r behoriga inom olika omraden,
kumuleras och det inte finns nagon réttslig mekanism for att samordna forfarandena.?

I. Tillampliga bestaimmelser

A. Unionsrdtt

1. Europeiska unionens stadga om de grundliggande réttigheterna

5. Artikel 50 ("Rétt att inte bli domd eller straffad tva génger for samma brott”) har foljande
lydelse:

"Ingen far lagforas eller straffas pa nytt for en lagovertréidelse for vilken han eller hon redan har
blivit frikind eller domd i unionen genom en lagakraftvunnen brottmalsdom i enlighet med
lagen.”

6. I artikel 52 ("Rattigheternas ... rackvidd ...”) foreskrivs foljande:

”1. Varje begransning i utévandet av de rittigheter och friheter som erkédnns i denna stadga ska
vara foreskriven i lag och forenlig med det vésentliga innehallet i dessa réttigheter och friheter.
Begrinsningar far, med beaktande av proportionalitetsprincipen, endast goras om de ar
nodvindiga och faktiskt svarar mot mal av allmdnt samhallsintresse som erkdnns av unionen
eller behovet av skydd fér andra méanniskors réttigheter och friheter.

»

2. Direktiv 2005/29/EG*
7. Artikel 1 har foljande lydelse:

"Syftet med detta direktiv dr att bidra till att den inre marknaden fungerar korrekt och att
sakerstilla en hog konsumentskyddsniva genom att tillndrma medlemsstaternas lagar och andra
forfattningar avseende otillborliga affirsmetoder som skadar konsumenternas ekonomiska
intressen.”

* Hittills har domstolen avgjort mal rérande principen ne bis in idem dir olika nationella myndigheter i en och samma medlemsstat hade
beslutat om paféljder (som det som provades i domen av den 22 mars 2022, bpost (C-117/20, EU:C:2022:202) (nedan kallad domen
bpost), dir de belgiska tillsynsmyndigheterna for posttjianster och for konkurrensskydd medverkade). Den har dven prévat mal om
forhandsavgorande dér paféljderna beslutats av nationella konkurrensmyndigheter i tva olika medlemsstater (dom av den 22 mars 2022,
Nordzucker, C-151/20, EU:C:2022:203) (nedan kallad domen Nordzucker).

* Europaparlamentets och ridets direktiv 2005/29/EG av den 11 maj 2005 om otillborliga affirsmetoder som tillimpas av néringsidkare
gentemot konsumenter pd den inre marknaden och om &ndring av rédets direktiv 84/450/EEG och Europaparlamentets och radets
direktiv 97/7/EG, 98/27/EG och 2002/65/EG samt Europaparlamentets och radets forordning (EG) nr 2006/2004 (EUT L 149, s. 22).
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8. I artikel 3.4 foreskrivs foljande:

"Om bestammelserna i detta direktiv star i strid med andra gemenskapsbestimmelser som
reglerar specifika aspekter av otillborliga affirsmetoder, skall de senare ha foretride och
tillimpas pa dessa specifika aspekter.”

9. Artikel 13 hade f6ljande lydelse:

"Medlemsstaterna skall faststélla sanktionerna vid overtrddelse av de nationella bestaimmelser
som antas for tillimpningen av detta direktiv och vidta alla nodvéindiga atgarder for att se till att
dessa verkstills. Sanktionerna skall vara effektiva, proportionella och avskriackande.”

10. Denna artikel 13 har efter dndringen av den genom direktiv (EU) 2019/2161,° med verkan fran
och med den 28 maj 2022, fatt féljande lydelse:

”1. Medlemsstaterna ska faststilla regler om sanktioner for Overtrddelse av nationella
bestimmelser som antagits enligt detta direktiv och vidta alla nédviandiga atgiarder for att
sakerstilla att de tillampas. Sanktionerna ska vara effektiva, proportionella och avskréickande.

2. Medlemsstaterna ska sdkerstdlla att foljande icke-uttommande och vigledande kriterier
beaktas vid alaggandet av sanktioner, i lampliga fall:

e) I gransoverskridande fall, sanktioner som néringsidkaren alagts for ssmma 6vertrddelse i andra
medlemsstater i fall da information om sddana sanktioner finns tillgdnglig via den mekanism
som inrdttas genom Europaparlamentets och radets forordning (EU) 2017/2394.[]

3. Medlemsstaterna ska sédkerstélla att ndr sanktioner ska aldggas i enlighet med artikel 21 i
forordning (EU) 2017/2394 ska de inbegripa en mojlighet antingen att aldgga sanktionsavgifter
via administrativa forfaranden eller att inleda rittsliga forfaranden for aldggande av
sanktionsavgifter, eller baddadera; det hogsta beloppet for sadana sanktionsavgifter ska vara minst
4 % av néringsidkarens arliga omsattning i den eller de berérda medlemsstaterna. ...

”

Europaparlamentets och radets direktiv (EU) 2019/2161 av den 27 november 2019 om dndring av radets direktiv 93/13/EEG och
Europaparlamentets och radets direktiv 98/6/EG, 2005/29/EG och 2011/83/EU vad géller béttre uppritthéllande och modernisering av
unionens konsumentskyddsregler (EUT L 328, 2019, s. 7).

¢ Europaparlamentets och radets férordning (EU) 2017/2394 av den 12 december 2017 om samarbete mellan de nationella myndigheter
som har tillsynsansvar for konsumentskyddslagstiftningen och om upphévande av férordning (EG) nr 2006/2004 (EUT L 27, 2017
12.345, 5. 1).
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B. Nationell rdtt. Lagstiftningsdekret nr 206 av den 6 september 20057
11. Artikel 20.2 har foljande lydelse:

”En affarsmetod ska anses otillborlig om den strider mot god yrkessed och innebir, eller sannolikt
kommer att innebdra, avsevird snedvridning av det ekonomiska beteendet i forhéllande till
produkten hos den genomsnittskonsument som affirsmetoden riktar sig till eller som nés av
metoden, eller den genomsnittliga gruppmedlemmen om affirsmetoden riktar sig till en viss
konsumentgrupp.”

12. I artikel 20.4 identifieras tva olika kategorier av otillborliga metoder: vilseledande metoder (i
den mening som avses i artiklarna 21, 22 och 23) och aggressiva metoder (i den mening som
avses i artiklarna 24, 25 och 26).

13. Artikel 27.9 har foljande lydelse:

"Utover den atgiard som innebdr att den otillborliga affirsmetoden forbjuds, ska myndigheten
besluta att paféra en administrativ sanktionsavgift pa mellan 5000 euro och 5000 000 euro,
varvid oOvertrddelsens svarighetsgrad och varaktighet ska beaktas. Néar det giller otillborliga
affirsmetoder med samtycke i den mening som avses i artikel 21.3 och 21.4, far sanktionsavgiften
inte understiga 50 000 euro.”

II. Faktiska omstindigheter, det nationella malet och tolkningsfragor

14. AGCM alade genom beslut nr 26137 av den 4 augusti 2016 Volkswagen Group Italia SpA och
Volkswagen Aktiengesellschaft (nedan kallade VWGI respektive VWAG) en sanktionsavgift pa
fem miljoner euro, med motiveringen att bolagen hade tillimpat otillborliga affirsmetoder i
enlighet med artiklarna 21.1 b, 23.1 d och 21.3 och 21.4 i konsumentlagen. Genom dessa
bestammelser inforlivas direktiv 2005/29 med italiensk ratt.

15. Enligt beslutet att begira forhandsavgorande ansag AGCM att VWGI och VWAG hade gjort
sig skyldiga till foljande dvertradelser:

— De hade sélt dieselfordon i Italien utrustade med system som &ndrade mitvirdena for
fororenande utsldpp for att fordonen skulle vara typgodkénda.®

— De hade spridit reklam dér de framholl att ovanndmnda fordon uppfyllde de lagstadgade
miljokraven, trots att virdena hade éndrats.

7 Decreto legislativo n. 206 — Codice del consumo, a norma dell’articolo 7 della legge 29 luglio 2003, n. 229 (lagstiftningsdekret nr 206 om
konsumentlag, enligt villkoren i artikel 7 i lag nr 229 av den 29 juli 2003) av den 6 september 2005 (ordinarie tillagg till GURI nr 235 av
den 8 oktober 2005) (nedan kallad konsumentlagen).

Det handlar om en anordning som satts in i fordon som utrustats med Volkswagenmotorer i vilka det hade installerats en programvara
som kunde uppticka nir bilen befann sig i en provbénk for att kontrollera dess fororenande utslidpp, for att den da skulle bli mindre
fororenande och pé sa sitt minska utsldppen av gaser. Nar provningen var klar och fordonet anvindes som vanligt fick det tillbaka sin
utsldppsnivd, som var mycket hogre dn den som var tilliten enligt lag. En sddan anordning &r forbjuden enligt artikel 5.2 i
Europaparlamentets och radets férordning (EG) nr 715/2007 av den 20 juni 2007 om typgodkidnnande av motorfordon med avseende pa
utsldpp fran litta personbilar och litta nyttofordon (Euro 5 och Euro 6) och om tillgang till information om reparation och underhall av
fordon (EUT L 171, 2007, s. 1). Se, for ett liknande resonemang, dom av den 17 december 2020, CLCV m.fl. (Manipulationsanordning pa
dieselmotorer) (C-693/18, EU:C:2020:1040), dom av den 14 juli 2022, GSMB Invest (C-128/20, UE:C:2022:570), och dom av den
14 juli 2022 Porsche Inter Auto och Volkswagen (C-145/20, EU:C:2022:572).
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16. VWGI och VWAG o6verklagade AGCM:s beslut till Tribunale Amministrativo Regionale per il
Lazio (Regionala forvaltningsdomstolen for regionen Lazio, Italien) (nedan kallad den regionala
forvaltningsdomstolen).

17. Efter att beslut nr 26137 hade fattats ar 2016 men innan den regionala forvaltningsdomstolen
hade meddelat dom, delgav aklagarmyndigheten i Braunschweig VWAG ett beslut om
forelaggande ar 2018, dar dklagarmyndigheten dlade VWAG en paféljd pa en miljard euro, i
enlighet med Gesetz {iber Ordnungswidrigkeiten (den tyska lagen om juridiska personers
administrativa ansvar; nedan kallad OWiQ).°

18. Pafoljden avsag bland annat samma faktiska omstandigheter for vilka AGCM hade pafort en
sanktionsavgift. Den hénskjutande domstolen betonar att Overtrddelserna i Tyskland avsag
foljande:

— Global forsiljning (totalt 10,7 miljoner fordon, av vilka 700 000 hade salts pa den italienska
marknaden) av fordon som var utrustade med system som dndrade métvirdena for forore-
nande utslépp for att fordonen skulle vara typgodkanda.

— Spridning av reklam dér det, trots de éndrade utslappsvirdena, pastods att ovanndmnda fordon
var sdrskilt miljovénliga.

19. Aklagarmyndigheten i Braunschweigs beslut vann laga kraft den 13 juni 2018, eftersom
VWAG hade avstatt fran sin rétt att 6verklaga och dessutom hade betalat pafoljden.

20. Den regionala forvaltningsdomstolen ogillade den 3 april 2019 genom dom nr 6920/2019
VWGLs och VWAG:s overklagande, trots att dessa tva bolag hade &beropat beslutet om
forelaggande fran aklagarmyndigheten i Braunschweig.

21. WVGI och VWAG hade sérskilt aberopat avgoranden fran domstolar i andra medlemsstater,
dar det slogs fast att inhemska forfaranden rorande éndrade utslappsvirden skulle avslutas, med
motiveringen att dessa gérningar redan hade beivrats i Tyskland.

22. Den regionala forvaltningsdomstolen godtog inte detta argument. Den slog fast att den paféljd
som AGCM hade alagt bolagen byggde pa en annan rittslig grund én den som de hade alagts i
Tyskland och att principen ne bis in idem inte utgjorde hinder for den férstndmnda.

23. WVGI och VWAG har 6verklagat den regionala férvaltningsdomstolens dom till Consiglio di
Stato (Hogsta forvaltningsdomstolen, Italien), som har hanskjutit foljande tolkningsfragor till
EU-domstolen:

”1) Kan de pafoljder som aldggs i fraga om inkorrekta affairsmetoder, i den mening som avses i den
nationella lagstiftningen om genomférande av direktiv 2005/29/EG, betecknas som
administrativa pafoljder av straffréttslig karaktér?

2) Ska artikel 50 i stadgan tolkas sa, att den utgor hinder for en nationell lagstiftning som tillater
att i processuellt hdnseende uppratthalla och slutgiltigt faststdlla en administrativ

sanktionsavgift av straffréttslig karaktir gentemot en juridisk person for réttsstridiga
handlingar i form av inkorrekta afférsmetoder, for vilka samma person redan har blivit domd

° Det tyska beslutet har referensnummer "NZS 411 Js 27840/18”.
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genom en lagakraftvunnen brottmalsdom i en annan medlemsstat, i den mén denna andra
dom har blivit slutlig innan det rattsliga overklagandet av den forsta administrativa
sanktionsavgiften av straffrittslig karaktér slutligt har avgjorts i domstol?

Kan bestammelserna i direktiv 2005/29, sarskilt artiklarna 3.4 och 13.2 e, motivera ett
undantag fran principen ne bis in idem i artikel 50 i stadgan (som senare inforlivades med
fordraget om Europeiska unionen genom artikel 6 FEU) och artikel 54 i
Schengenkonventionen?”

II1. Forfarandet vid EU-domstolen

24. Begiran om forhandsavgorande inkom till domstolens kansli den 11 januari 2022.

25. AGCM, organisationen Codacons, VWGI, den nederlindska och den italienska regeringen
samt Europeiska kommissionen har inkommit med skriftliga yttranden.

26. Vid forhandlingen som holls den 19 januari 2023 deltog AGCM, VWGI, den nederlandska
och den italienska regeringen samt kommissionen.

IV. Bedomning

A.

Huruvida begdran om forhandsavgorande kan tas upp till sakprovning

27. AGCM anser att tolkningsfragorna ska avvisas av tva skal:

Artikel 50 i stadgan och artikel 54 i Schengenkonventionen' ir inte relevanta i férevarande
mal, eftersom den lagstiftning om juridiska personers ansvar som har legat till grund for den
tyska pafoljden inte omfattas av unionsréttens tillimpningsomrade.

De faktiska omstindigheter som har foranlett de bada péfoljderna ér inte identiska. Den tyska
pafoljden har élagts VWAG pa grund av att bolaget pa grund av vardsloshet har underlatit att
uppfylla sin skyldighet att 6vervaka monteringen av en anordning som dndrade matvéirdena for
fororenande @mnen i dess fordon. Den italienska paféljden har daremot alagts VWAG och
VWGI pé grund av att de inte har informerat konsumenterna om att denna anordning fanns i
de fordon som séldes i Italien.

28. Jag finner inget av dessa tva argument Overtygande for att avvisa begdran om
forhandsavgorande.

10

11

Organisationen Codacons (Coordinamento delle associazioni per la tutela dell'ambiente e dei diritti degli utenti e consumatori) har
intervenerat i det nationella malet till stod for AGCM:s uppfattning.

Konventionen om tillimpning av Schengenavtalet av den 14 juni 1985 mellan regeringarna i Beneluxstaterna, Forbundsrepubliken
Tyskland och Franska republiken om gradvis avskaffande av kontroller vid de gemensamma grénserna, som undertecknades i Schengen
den 19 juni 1990 och tridde i kraft den 26 mars 1995 (EGT L 239, 2000, s. 19) (nedan kallad Schengenkonventionen). Artikel 54 har
foljande lydelse: “En person betraffande vilken fraga om ansvar provats genom lagakraftigande dom hos en avtalsslutande part, far inte
atalas for samma grning av en annan part, under forutsittning att, vid fillande dom, straffet avtjanats eller ar under verkstillighet eller
inte ldngre kan verkstillas enligt lagarna hos den part hos vilken avkunnandet dgt rum.”
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29. Vad betriffar det forstnamnda foreskrivs det i artikel 51.1 i stadgan att dess bestimmelser
riktar sig till medlemsstaterna nir dessa tillimpar unionsritten.'> Eftersom AGCM:s beslut
bygger pa bestimmelser i den italienska konsumentlagen som genomfér direktiv 2005/29,
handlar det om ett omrade diar en medlemsstat tillimpar unionsritten.

30. Denna omstiandighet ar tillriacklig for att artikel 50 i stadgan ska vara tillimplig, oberoende av
huruvida den tyska aklagarmyndigheten har fattat ett beslut som bygger pa en nationell
bestdmmelse som genomf6r unionsritten.

31. Aven om den tyska paféliden nirmast bygger pA OWIiG (en lag som i princip inte omfattas av
unionsrétten), aldggs den inte bara pad grund av det formella asidoséittandet av
overvakningsskyldigheterna, utan indirekt &ven for det wmateriella asidosdttandet av
unionsrittsliga bestimmelser som reglerar forfarandet for typgodkidnnande av fordon.? Det
innebdr att dven unionsritten tillimpas och darfor ska stadgan, och sérskilt artikel 50 i den,
iakttas.

32. Inte heller kan den andra grunden for avvisning som AGCM har aberopat godtas. Den
handlar mer om provningen i sak én om villkoren for att begdran om férhandsavgorande ska tas
upp till prévning.

33. Det finns en ndra anknytning mellan de faktiska omstdndigheterna i det italienska och det
tyska pafoljdsforfarandet, eftersom det i bada fallen ror sig om: a) en otillborlig montering av en
anordning som dndrade matvirdena for utslaippen och b) marknadsforing och forséljning av
fordon i en annan medlemsstat, samtidigt som denna omstédndighet undanhoélls.

34. Huruvida denna anknytning é&r tillrackligt stark for att de faktiska omstdndigheter som
foranlett pafoljderna i de bada forfarandena dr ndgot som ror sjéilva provningen i sak och inte
villkoren for att begdran om férhandsavgorande ska tas upp till provning.

B. Inledande anmdrkningar

35. Innan jag foreslar ett svar till den hidnskjutande domstolen ska jag gora tva preciseringar
rorande de bestimmelser som den hénskjutande domstolen ndmner i sin tredje tolkningsfraga.

36. Av dessa anser jag att varken artikel 3.4 eller artikel 13.2 e i direktiv 2005/29 eller artikel 54 i
Schengenkonventionen ér relevanta i forevarande mal.

37. Vad betraffar artikel 3.4 i direktiv 2005/29,* tolkad mot bakgrund av skal 10, kan slutsatsen
dras att direktivet ska tillimpas endast i den man det saknas sérskild unionslagstiftning
betrdffande vissa aspekter av otillborliga affirsmetoder. Denna bestimmelse handlar om
motsittningar mellan unionsbestimmelser och inte mellan nationella bestimmelser. **

2 Dom av den 19 november 2019, A.K. m.fl. (Oavhéngigheten hos avdelningen f6r disciplindra mal vid hogsta domstolen) (C-585/18,
C-624/18 och C-625/18, EU:C:2019:982, punkt 78 och dir angiven réttspraxis), dom av den 20 mars 2018, Garlssop Real Estate m.fl.
(C-537/16, EU:C:2018:193, punkt 23) (nedan kallad domen Garlsson Real Estate), och dom av den 26 februari 2013, Akerberg Fransson
(C-617/10, EU:C:2013;105, punkterna 19 och 21).

13 Detta gjorde VWGI gillande vid férhandlingen.

”Om bestdmmelserna i detta direktiv stér i strid med andra gemenskapsbestimmelser som reglerar specifika aspekter av otillborliga
affirsmetoder, skall de senare ha foretride och tillimpas pa dessa specifika aspekter.”.

15 Detta har domstolen slagit fast i dom av den 13 september 2018, Wind Tre och Vodafone Italia (C-54/17 och C-55/17, EU:C:2018:710,
punkterna 58 och 59), och dom av den 16 juli 2015, Abcur (C-544/13 och C-545/13, EU:C:2015:481, punkt 79).
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38. Artikeln i fraga &r ett uttryck for specialitetsprincipen: forfarandet i direktiv 2005/29 &r avsett
att vara ett komplement till de mer specifika forfaranden enligt unionsratten som ror pafoljder for
otillborliga affirsmetoder.|'® Det handlar inte om en réttsregel som utgor en specificering av
principen ne bis in idem, vilken skyddas genom artikel i 50 stadgan. Den syftar helt enkelt bara
till att forhindra en kumulation av forfaranden som omfattas av olika bestimmelser som ror
pafoljder for otillborliga affairsmetoder.

39. Vad betriffar artikel 13.2 i direktiv 2005/29 sa infordes den i direktivet genom
direktiv 2019/2161" och den fick verkan forst fran och med den 28 maj 2022."® Foéljaktligen ar
den av tidsmassiga skal inte tillaimplig pa de faktiska omstandigheter som medfort pafoljder i det
nationella malet.

40. Vad betréffar artikel 54 i Schengenférordningen har domstolen slagit fast att “principen ne bis
in idem, som slas fast i namnda artikel, ar avsedd att inom omradet med frihet, sikerhet och
rittvisa forhindra att en person vars ansvar redan har provats genom en lagakraftvunnen dom
inte till f6ljd av att han eller hon utévar sin rétt till fri rorlighet atalas for samma gérning i flera
medlemsstater ...”. "

41. Forevarande mal ror visserligen en griansoverskridande tillimpning av principen ne bis in
idem som inbegriper myndigheterna i Tyskland och Italien, men det handlar inte om att skydda
den fria rorligheten for personer, vilken utgor grunden for artikel 54 i Schengenkonventionen.

42. Mot bakgrund av detta anser jag att den hanskjutande domstolens fraga endast ska besvaras
mot bakgrund av artikel 50 i stadgan.

C. Den forsta tolkningsfrdagan

43. Consiglio di Stato (Hogsta forvaltningsdomstolen, Italien) vill veta om de pafoljder som alaggs
i friga om inkorrekta affirsmetoder, i den mening som avses i den nationella lagstiftningen om
genomforande av direktiv 2005/29/EG, kan betecknas som administrativa paféljder av
straffrittslig karaktar? Pafoljdernas storlek kan variera mellan 5 000 euro och 5 miljoner euro.

44. Principen ne bis in idem, som stadfists i artikel 50 i stadgan, forbjuder savél lagféring som
pafoljder av straffrittslig karaktdr, i den mening som avses i den bestimmelsen, féor samma
gdrning och mot samma person.”

¢ Jag hénvisar till mitt forslag till avgérande i malen Wind Tre och Vodafone Italia (C-54/17 och C-55/17, EU:C:2018:377, punkterna 92—
119).

17 Jag har delvis atergett denna nya punkt i punkt 10 i detta forslag till avgérande.

18 Detta foreskrivs i artikel 7.1 i direktiv 2019/2161.

 Dom av den 28 oktober 2022, Generalstaatsanwaltschaft Miinchen (Uldmning och ne bis in idem) (C-435/22 PPU, EU:C:2022:852,
punkt 76).

» Domen bpost, punkt 24, domen Nordzucker, punkt 28 och dom av den 20 mars 2018, Menci (C-524/15, EU:C:2018:197, punkt 25)
(nedan kallad domen Menci).
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45. Det ankommer pa den hénskjutande domstolen att i varje enskilt fall prova huruvida
forfarandena och paféljderna ar av straffrattslig karaktar. De ska hérvid tillaimpa de kriterier som
EU-domstolen har godtagit, genom att hénvisa till Europeiska domstolen fér de ménskliga
rattigheternas?réttspraxis (vanligtvis kallade Engelkriterierna).?? EU-domstolen kan emellertid
gora ytterligare preciseringar for att vigleda den nationella domstolen vid dess tolkning.

46. Dessa kriterier avser: i) den rittsliga kvalificeringen av Overtrddelsen i nationell rdtt, ii)
péfoljdens art och iii) hur string den pafoljd dr som den berdrde kan élaggas.?

1. Overtrédelsens rittsliga kvalificering

47. Titaliensk ritt kvalificeras de 6vertrédelser (och férfarandet for att sld fast dem) som foreskrivs
i artiklarna 21 och 23 i konsumentlagen som administrativa. Aven den tillimpliga
sanktionsavgiften betecknas som administrativ, enligt artikel 27.9 i den lagen.

48. Vad betréffar den pafoljd som alagts av aklagarmyndigheten i Braunschweig, hyser den
hianskjutande domstolen inte négot tvivel om att den &r av straffrattslig karaktér.

49. En oOvertridelse och en pafoljd som i nationell réitt betecknas som administrativ, kan
emellertid i det hdar sammanhanget ha straffrittslig karaktar. EU-domstolen har slagit fast att
tillampningen av artikel 50 i stadgan ... inte endast [dr] begrinsad till sidana forfaranden och
pafoljder som betraktas som straffrattsliga enligt nationell rétt, utan den omfattar — oavsett
kvalificeringen i intern réitt — &ven forfaranden och péfoljder som ska anses ha en straffrattslig
karaktdr sett till de tva andra ovannamnda kriterierna.*

2. Pdfoljdens art

50. Vad avser paféljdens art, ska det undersokas huruvida den "har ett repressivt syfte ... Harav
foljer att en pafoljd som har ett repressivt syfte ér av straffréttslig karaktéar, i den mening som
avses i artikel 50 i stadgan, och att enbart den omstidndigheten att den dven har ett férebyggande
syfte inte kan forta pafoljden dess klassificering som en straffréttslig pafoljd. ... Straffrattsliga
sanktioner dr ndmligen till sin natur sadana att de syftar till att bade bekdmpa och férebygga
olagliga handlingar. En atgédrd som inskréanker sig till att kompensera for den skada som vallats
genom Overtrddelsen i fraga dr ddremot inte av straffrattslig karaktar.” >

51. I artikel 27.9 i konsumentlagen foreskrivs att utover sanktionsavgiften ska andra atgédrder
vidtas for att beivra otillborliga affairsmetoder, bland annat féorbud mot att fortsatta med eller
upprepa dessa metoder.

2 Nedan kallad Europadomstolen.

2 Dom av den 8 juni 1976, Engel m.fl./Nederlinderna (mél nr°5100/71, 5101/71, 5102/71, 5354/72 och 5370/72
(CE:ECHR:1976:0608JUD000510071)).

% Dom av den 5 juni 2012, Bonda (C-489/10, EU:C:2012:319, punkt 37), domen Menci, punkterna 26 och 27, och domen bpost, punkt 25.
% Domen Menci, punkt 30, domen bpost, punkt 26, och domen Nordzucker, punkt 31.

% Domen Garsson Real Estate, punkt 33. I mitt forslag till avgérande i det malet (C-537/16, EU:C:2017:668, punkt 64) och i mitt forslag till
avgorande av den 12 september 2017, Menci (C-524/15, EU:C:2017:667, punkt 113), angav jag att alla sanktioner i sjilva verket har ett
repressivt inslag och att deras preventiva eller avskrickande verkan just bygger pa den bestraffning som de innebér. Se, for ett liknande
resonemang, dom av den 22 juni 2021, Latvijas Republikas Saeima (Prickning) (C-439/19, EU:C:2021:504, punkt 89).
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52. Enligt den italienska regeringen &r det dessa &tgirder, och inte den administrativa
sanktionsavgiften i artikel 27.9 i konsumentlagen, som &r av repressiv karaktédr. Syftet med
sanktionsavgiften ar enligt den italienska regeringen att neutralisera den konkurrensférdel som
foretaget har skaffat sig genom sitt bedrédgliga sétt att forfara mot konsumenterna och att
ateruppritta konkurrensen pa marknaden, sd som den var innan den otillborliga affirsmetoden
tillampades.

53. Med forbehall for den hdnskjutande domstolens slutliga bedémning, finner jag inte den
italienska regeringens standpunkt i denna fraga Overtygande. Jag anser i stdllet att
sanktionsavgiften i artikel 27.9 i konsumentlagen &r av repressiv karaktir, eftersom dess framsta
syfte inte dr att kompensera for den skada som vallats tredje man genom Overtrddelsen, utan att
bestraffa ett rattsstridigt agerande.*

54. Den artikeln innehaller séledes inga uppgifter om pafoljdens kompensatoriska karaktar och
inte heller ar pafoljdsbeloppet beroende av vilken verkan dvertradelsen har haft pa tredje man.

55. Det saknar i det hdr sammanhanget betydelse att pafoljden utdver dess repressiva syfte dven
har ett preventivt sddant, det vill sdga att avskracka foretagen fran att anvinda sig av otillborliga
affairsmetoder.

3. Hur string pdfoljden dr

56. Den o6vre gransen for den pafoljd som foreskrivs i artikel 27.9 dr fem miljoner euro. Det dr ett
hogt belopp, som visar hur allvarlig 6vertrédelsen anses vara.”

57. En péfoljd pa fem miljoner euro behover visserligen inte vara sirskilt betungande for ett
multinationellt foretag som VWAG som har en hog omsédttning. *

58. Den omstidndigheten paverkar emellertid inte det faktum att den pafoljd som foreskrivs i lagen
ar synnerligen betungande. Pa sin hojd skulle den kunna fungera som incitament for lagstiftaren
att hoja sanktionsavgiftsbeloppet vid otillborliga affirsmetoder och ersitta det fasta beloppet
med ett belopp som star i proportion till omséttningen.*

59. Vidare bor sanktionsavgiftens storlek faststéllas pa grundval av dess objektiva egenskaper och
inte pa grundval av dess konsekvenser for ett visst foretag som aldggs denna pafoljd.

% Jag héanvisar till mitt forslag till avgérande i malet Menci (C-524/15, EU:C:2017:667). Jag gjorde dér géllande att ”... [e[ftersom savil de
administrativa som de straffrittsliga sanktionerna aterspeglar statensius puniendi, kan det knappast fornekas (utom i en konstlad, rent
dogmatisk konstruktion) att de férstndmnda har savél preventivt som repressivt syfte, vilket innebér att de liknar de rent straffrattsliga
bestimmelserna ... [A]lla sanktioner [har] i sjdlva verket ... ett repressivt inslag och ... deras preventiva eller avskrackande verkan ...
bygger [just] pa den bestraffning som de innebar” (punkt 113).

¥ Samma grans (fem miljoner euro) hade den péfoljd som foreskrevs i artikel 187 b i den tillimpliga lagen, vilken domstolen betecknade
som en administrativ pafoljd av straffrattslig karaktér i domen Garlsson Real Estate, &ven om andra faktorer spelade in i det malet.

% AGCM har péapekat att den paféljden bara motsvarar 0,0068 % av VWAG:s omsittning ar 2015 (73 510 000 000 euro) och 0,12 % av
VWGL:s omsittning. Hade det daremot rort sig om boter for overtriddelse av konkurrensreglerna sa hade de uppgatt till 10 % av
omsittningen.

¥ Jag har tidigare papekat att sedan direktiv 2019/2161 antogs ska det hogsta beloppet for sadana sanktionsavgifter "vara minst 4 % av
néringsidkarens arliga omsittning i den eller de berérda medlemsstaterna ...”. Det innebir att det skulle kunna faststéllas mycket hogre
sanktionsavgifter for otillborliga affirsmetoder 4n de som nu giller, nér det ror sig om nationella eller multinationella foretag med hog
omsittning.
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60. Sammanfattningsvis anser jag att en administrativ sanktionsavgift som den hiar omtvistade,
vars belopp kan uppga till fem miljoner euro, pa grund av att otillborliga afférsmetoder har
anvénts, dr av straffrittslig karaktér i den mening som avses i artikel 50 i stadgan.

D. Den andra fragan

61. Consiglio di Stato (Hogsta forvaltningsdomstolen, Italien) vill veta om artikel 50 i stadgan ska
tolkas s, att den utgor hinder for "en nationell lagstiftning som tillater att i processuellt
hanseende upprétthélla och slutgiltigt faststédlla en administrativ sanktionsavgift av straffrattslig
karaktir gentemot en juridisk person for rattsstridiga handlingar i form av inkorrekta
affirsmetoder, for vilka samma person redan har blivit domd genom en lagakraftvunnen
brottmélsdom i en annan medlemsstat, i den mén denna andra dom har blivit slutlig innan det
rattsliga overklagandet av den forsta administrativa sanktionsavgiften av straffréttslig karaktar
slutligt har avgjorts i domstol”.

62. EU-domstolen har slagit fast att "tva villkor maste vara uppfyllda for att principen ne bis in
idem ska kunna tillimpas, namligen dels att det finns ett tidigare slutligt beslut (bis-villkoret),
dels att det tidigare beslutet och atgirder eller senare beslut avser samma
konkurrensbegransande beteende (idem-villkoret)”.*

1. Bis-villkoret

63. "Nar det giller bis-villkoret kriavs det, for att ett domstolsavgorande ska kunna anses ha
slutgiltigt avgjort de faktiska omstédndigheter som &r féremal for ett andra forfarande, inte bara
att avgorandet har vunnit laga kraft, utan dven att det har meddelats efter en bedomning i sak av
malet.”?!

64. Av de uppgifter som foreligger i forevarande mal framgar att aklagarmyndigheten i
Braunschweigs beslut vann laga kraft den 13 juni 2018 och att det meddelades, och motiverades,
efter en bedomning i sak av malet. Vid den tidpunkten hade det administrativa
sanktionsforfarandet i Italien redan pabdrjats, men inte avslutats, eftersom AGCM:s beslut av den
4 augusti 2016 hade dverklagats och édnnu inte vunnit laga kraft (vilket det &nnu inte har gjort).

65. Aven om de bida forfarandena delvis genomférdes samtidigt (de sammanfoll i fyra méanader,
enligt uppgifter som lamnades vid forhandlingen), vann aklagarmyndigheten i Braunschweigs
beslut om pafoljd laga kraft innan de italienska myndigheterna slutgiltigt hade uttalat sig om
samma faktiska omstdndigheter och samma foretag. Det saknar i det hdr sammanhanget
betydelse att det tyska beslutet vann laga kraft pa grund av att VWAG inte 6verklagade det.*

Domen bpost, punkt 28.
Domen bpost, punkt 29.

2 Att VWAG skulle ha avstatt frén att 6verklaga den tyska pafoljden som en del av en strategi for att, pa grundval av principen #ne bis in
idem stoppa eller avaktivera paféljdsforfaranden som inletts mot foretaget i andra medlemsstater dr ren spekulation. Kommissionen
pekar pé risken att man gynnar sé kallad forum shopping fran de multinationella foretagens sida, vilka med hanvisning till artikel 50 i
stadgan skulle kunna efterstriava en paféljd i den medlemsstat som har det mest gynnsamma regelverket och dérigenom undvika
péfoljder for samma gérningar i de andra medlemsstaterna. Vid forhandlingen uppgav AGCM att myndigheten inte hade anledning att
hévda att detta var syftet med VWAG:s strategi, vilket detta foretag bekréftade da det gjorde géllande att det vore ologiskt att godta en s&
betungande sanktionsavgift i Tyskland for att undvika en annan mycket lagre avgift.
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66. Det foreligger saledes tva pafoljdsforfaranden, av vilka det ena har utmynnat i ett
lagakraftvunnet beslut. Det innebar att det maste klarldggas huruvida bada dessa forfaranden
handlade om samma faktiska omstdndigheter och riktade sig mot samma person.

2. Idem-villkoret

67. Enligt EU-domstolens radande praxis avser forbudet mot dubbel bestraffning samma faktiska
giarning (idem factum), i betydelsen en samling konkreta omstédndigheter som ar oupplosligt
forbundna med varandra, oberoende av hur de kvalificeras rattsligt (idem crimen).

68. Sasom den hinskjutande domstolen har angett avser bada de forfaranden som malet ror
samma juridiska person (VWAG). Det italienska beslutet riktade sig visserligen éven till VWGI,
men den omsténdigheten innebar inte nodvéndigtvis att det inte foreligger en subjektiv identitet,
eftersom det sistndimnda foretaget 4gs och kontrolleras av det forstndmnda.

69. Om AGCM skulle ha invindningar mot detta, ankommer det under alla forhallanden pa
Consiglio di Stato (Hogsta forvaltningsdomstolen, Italien) att préova huruvida de inblandade
foretagen dr identiska i subjektivt hédnseende.

70. Vad betraffar den objektiva identiteten forbjuder artikel 50 i stadgan att det till f6ljd av olika
forfaranden alaggs flera pafoljder av straffréttslig karaktér for samma gédrningar.*

71. Det racker saledes inte att det ror sig om liknande giarningar utan de maste vara identiska. Att
de faktiska girningarna ar identiska ska forstas som en samling konkreta omsténdigheter till f6ljd
av handelser som i allt véisentligt &r desamma, eftersom de involverar samma giarningsman och &r
oupplosligt forbundna med varandra i tid och rum.*

72. Om det har konstaterats att girningarna ar identiska, dr det av underordnad betydelse hur de
kvalificeras enligt nationell rédtt. Dessutom dr fragan hur omstindigheterna och det skyddade
rattsliga intresset ska kvalificeras enligt nationell rétt inte relevant for fragan huruvida det ror sig
om en och samma oOvertréadelse, eftersom omfattningen av det skydd som ges i artikel 50 i stadgan
inte kan variera fran en medlemsstat till en annan.*

73. 1 domen bpost och domen Nordziicker bekréiftade domstolen att identiteten i faktiskt
hinseende (idem factum) ska ha foretrdde framfor identiteten i réttsligt hénseende (idem
crimen). Detta slog domstolen fast med avseende pa konkurrensreglerna, vilket innebar att den
nyanserade sin tidigare rittspraxis inom det omradet.*

% Domen Menci, punkt 35, domen Garlsson Real Estate m.fl., punkt 37, och domen bpost, punkt 33.

% Europadomstolens dom av den 10 februari 2009, Serguei Zolotoukhine mot Ryssland, (CE:ECHR:2009:0210JUD001493903), §§ 83
och 84, och dom av den 20 maj 2014, Pirttimiki mot Finland (CE:ECHR:2014:0520JUD003523211), §§ 49-52, till vilka det hinvisas i
domen bpost, punkterna 36 och 37.

% Domen Menci, punkt 36, domen Garlsson Real Estate, punkt 38, och domen bpost, punkt 34.

Se Van Cleynenbreugel, P., "BPost and Nordziicker: Searching for the essence of the ne bis in idem in European Union Law”, European
Counstitutional Law Review, 2022, nr 3, s. 361 och 362.
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74. Den italienska regeringen foreslog vid forhandlingen® att ndr en samordning mellan
nationella myndigheter inte 4r mojlig, ska de allmédnna intressen som skyddas av bestaimmelserna
i de bada berorda medlemsstaterna beaktas, for att avgora huruvida de faktiska omstiandigheterna
ar identiska.

75. Om jag har uppfattat det ritt s handlar det om att aterga till domstolens tidigare réttspraxis
rorande tillaimpningen av principen ne bis in idem med avseende pa konkurrensreglerna, enligt
vilken omstdndigheterna och det skyddade rittsliga intresset skulle vara identiska for att det
skulle anses foreligga idem. Jag anser emellertid att denna réttspraxis har dndrats genom domen
bpost och domen Nordziicker.

76. Det ankommer i forevarande mal pad Consiglio di Stato (Hogsta forvaltningsdomstolen,
Italien) att avgora huruvida gérningarna ar identiska i materiellt och tidsmaéssigt hédnseende. I sitt
beslut att begira forhandsavgorande anger den hénskjutande domstolen att de beivrade
garningarna “ar likartade eller identiska” och betonar att “agerandet 4r homogent”, eftersom det i
béda forfarandena alades pafdljder for beteenden som rérde marknadsforingen av fordon med
manipulerade anordningar och reklam som pa ett vilseledande sdtt understrok att
miljolagstiftningen foljdes. *

77. EU-domstolen kan emellertid ge den hianskjutande domstolen viss vigledning nér det géller
detta:

— Den noggranna och djupgdende analysen av de beivrade gérningarna maste mynna ut i ett
konstaterande att de &r identiska och inte bara att de ar likartade.

— Vid en gransoverskridande kumulering av forfaranden och péféljder ar det inte nodvandigt att
det foreligger en territoriell identitet, men det dr daremot en faktor som kan ha betydelse i
andra sammanhang.?* Med hjélp av denna faktor kan den behdriga myndighet som alagger
sanktioner undanrdja misstankarna om ett “egennyttigt val”.*

— Aklagarmyndigheten i Braunschweig har visserligen betonat att det var avsaknaden av
overvakning som var orsaken till de overtrdadelser som VWAG gjorde sig skyldig till runt om i
vérlden mellan 2007 och 2015, men den har som relevanta omstandigheter beaktat saluféringen
i andra lidnder (déribland Italien) av fordon som utrustats med ett IT-system for manipulation
och den vilseledande reklamen i samband med saluforingen av dessa fordon.*

— Sambandet mellan dessa tre omstdndigheter forefaller uppenbart, &ven om det ankommer pa
den hinskjutande domstolen att avgora huruvida det ar tillrdckligt for att omsténdigheterna
ska anses vara identiska. Aklagarmyndigheten i Braunschweig papekar just att dess beslut, till

7 AGCM gjorde vid férhandlingen géllande att olika allménna intressen skyddas av de tyska bestimmelserna och av de italienska, som
argument for att ifragasatt huruvida det foreligger idem.

% Beslutet att begira forhandsavgérande, punkterna 1.7 och 1.8.

Den storsta svarigheten med att avgéra om girningarna ér identiska avspeglas i domen Nordziicker, punkt 46: “Inom ramen for denna
bedomning ska det bland annat undersokas huruvida de rittsliga beddmningar som den tyska myndigheten har gjort pa grundval av de
faktiska omsténdigheter som konstaterats i dess slutgiltiga beslut uteslutande avsag den tyska marknaden eller om de dven avsidg den
osterrikiska sockermarknaden. Det ér dven relevant huruvida den tyska myndigheten endast utgick fran omséttningen i Tyskland vid
berdkningen av boterna pa grundval av omsittningen pd den marknad som berdrdes av Overtrddelsen (se, analogt, dom av den
14 februari 2012, Toshiba Corporation m.fl., C-17/10, EU:C:2012:72, punkt 101).”

% Se fotnot 32 ovan.

# Den namner uttryckligen att férséljningen av fordon med manipulerade motorer i andra medlemsstater, diribland Italien, beaktades nir

VWAG alades pafoljden.
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foljd av tillimpningen av principen ne bis in idem, hindrar att det fattas beslut om paféljder mot
VWAG i andra stater for samma beteenden.*

78. For det fall att den hénskjutande domstolen mot bakgrund av dessa 6verviaganden skulle anse
att det foreligger idem factum, utgor de dubbla forfarandena i princip och med forbehall for det
som jag ska behandla nedan, ett asidosiattande av den grundliggande rittighet som stadfésts i
artikel 50 stadgan.*

E. Den tredje tolkningsfrdagan

79. Consiglio di Stato (Hogsta forvaltningsdomstolen, Italien) vill veta huruvida direktiv 2005/29
(sérskilt artiklarna 3.4 och 13.2 e) kan motivera “ett undantag frdn principen ne bis in idem i
artikel 50 i stadgan”.

80. Jag har tidigare redovisat* varfor jag anser att artiklarna 3.4 och 13.2 e i direktiv 2005/29 inte
ar tillampliga hér. Jag ska darfor bara behandla artikel 50 i stadgan och mojligheterna att anvénda
sig av artikel 52.1 forsta meningen i stadgan for att motivera ett undantag fran det férbudet.

81. Det foljer av fast rattspraxis vid EU-domstolen att en begrénsning av den grundliggande
rattighet som garanteras i artikel 50 i stadgan kan motiveras pa grundval av artikel 52.1,* pa vissa
villkor: i) Den ska vara foreskriven i lag. ii) Den ska vara forenlig med det vasentliga innehallet i
rattigheten. iii) Den ska svara mot mal av allmént samhallsintresse eller behovet av skydd for en
grundldggande rattighet. iv) Den ska iaktta principerna om nédvéndighet och proportionalitet.

1. Féreskriven i lag

82. Det ankommer pa den hénskjutande domstolen att prova huruvida éklagarmyndigheten i
Braunschweigs och den italienska AGCM:s ageranden 6verensstimmer med vad som foreskrivs i
lag.

83. Det forefaller inte rdda ndagra storre tvivel om detta, eftersom AGCM tillimpade
konsumentlagen och aklagarmyndigheten i Braunschweig tillimpade OWiG.

2. Forenlig med det visentliga innehdllet i réitten till ne bis in idem

84. Den hinskjutande domstolen tycks heller inte betvivla att detta villkor ar uppfyllt i det
nationella malet.

# Den hinskjutande domstolen ska beakta att ”... enbart den omstiandigheten att en myndighet i en medlemsstat, i ett beslut i vilket det
konstateras att unionens konkurrensréitt och motsvarande bestimmelser i denna medlemsstats ritt har &sidosatts, ndmner en faktisk
omsténdighet som hénfor sig till en annan medlemsstats territorium, inte &r tillracklig for att anse att denna faktiska omsténdighet ligger
till grund for forfarandet eller att denna omstindighet ingétt bland de omsténdigheter som denna myndighet ansett vara avgorande for
sitt beslut att faststilla 6vertriadelsen” (domen Nordziicker, punkt 44).

#  Domen bpost, punkterna 38 och 39.

#  Se punkterna 36—39 i detta forslag till avgérande.

*  Dom av den 27 maj 2014, Spasic (C-129/14 PPU, EU:C:2014:586, punkterna 55 och 56), domen Menci, punkt 40, domen bpost, punkt 41,
och domen Nordziicker, punkt 49.
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3. Skydd av mal av allmdnt samhdllsintresse

85. Ett undantag, med stod av artikel 52.1 i stadgan, fran forbudet mot att bli lagford eller straffad
tva ganger for samma girning maste svara mot mal av allmint samhallsintresse som erkanns av
unionen eller mot behovet av skydd for andra méanniskors rattigheter och friheter.

86. Som jag tidigare har naimnt dr den omsténdigheten att det d&r samma réttsliga intressen som
skyddas av de bestimmelser med stod av vilka de tva pafdljderna aldggs, inte langre relevant for
hur idem ska kvalificeras.*

87. Fran och med domen Menci kan emellertid dessa rattsliga intressen vara relevanta for
tillampningen av de undantag som bygger pa artikel 52 i stadgan. Det krévs att bestimmelserna
skyddar allmdnna sambhaillsintressen som kompletterar varandra men de behdver inte vara
identiska. Om de tva nationella forfarandena hade syftat till att skydda samma allmédnna
samhillsintresse sa skulle det inte ha forelegat ndgon komplementaritet och en kumulering av
forfarandena skulle inte vara motiverad enligt artikel 52 i stadgan.*

88. I forevarande fall tycks den tyska och den italienska lagstiftningen inte ha identiska syften,
men ddremot kompletterande.

— Syftet med artikel 130 i OWiG ar att arbetsgivare och arbetstagare ska agera i enlighet med
lagen och dirfor beivras ett vardslost asidoséttande av overvakningsskyldigheten inom ramen
for en néringsverksamhet. Detta syfte bygger pa maélet av allmidnt samhallsintresse att
sakerstilla en fungerande marknad, vilket motsvarar de mal som EU-domstolen har godtagit i
olika domar.*

— Genom de bestimmelser i konsumentlagen som AGCM tillampar inforlivas direktiv 2005/29.
Dess syfte ér att sdkerstilla en hog konsumentskyddsniva, enligt artikel 1 i direktivet, och att
samtidigt bidra till att den inre marknaden fungerar korrekt.

89. Det ror sig saledes om syften som kompletterar varandra: iakttagandet av foretagens
overvakningsskyldighet gynnar skyddet av réttigheterna for de konsumenter som koper deras
produkter. Bada utgér som ndmnts mal av allménintresse, vilket EU-domstolen har haft tillfille att
bekrafta.*

% Domen bpost, punkt 34. "Dessutom ar fragan hur omsténdigheterna och det skyddade réttsliga intresset ska kvalificeras enligt nationell
ratt inte relevant for fragan huruvida det foreligger en enda dvertridelse, eftersom omfattningen av det skydd som ges i artikel 50 i
stadgan inte kan variera fran en medlemsstat till en annan.” Min kursivering.

47 Ett exempel pa detta finns i domen Nordziicker: "For det fall att tva nationella konkurrensmyndigheter inleder forfaranden och alagger
péfoljder for samma faktiska omstidndigheter for att sikerstilla efterlevnaden av forbudet mot karteller med tillimpning av
artikel 101 FEUF och motsvarande bestimmelser i deras respektive nationella ritt, efterstrdvar de badda myndigheterna samma mal av
allménintresse, ndmligen att sdkerstdlla att konkurrensen inom den inre marknaden inte snedvrids genom avtal, beslut av
foretagssammanslutningar eller samordnade forfaranden” (punkt 56). "Under dessa omstidndigheter kan en kumulering av forfaranden
och péfoljder, nir de inte avser kompletterande syften eller malsattningar som avser andra aspekter av samma 6vertradelse ... under inga
omsténdigheter vara motiverade enligt artikel 52.1 i stadgan” (punkt 57).

# I punkterna 45-47 i domen bpost slog domstolen fast att en liberalisering av den inre marknaden for posttjanster och skyddet av den fria
konkurrensen utgér mal av allménintresse. I dom av den 20 mars 2018, Di Puma och Zecca (C-596/16 och C-597/16, EU:C:2018:192,
punkt 42) anger domstolen att skyddet av finansmarknadernas integritet och allménhetens fortroende for finansiella instrument utgor
mal av allménintresse.

# Att konsumentskyddet utgor ett mal av allménintresse bekriftas i domen bpost, punkt 27, och domen Nordziicker, punkterna 51 och 52.
Det har dven stod i artiklarna 12, 114 och 169 FEUF, samt i artikel 38 i stadgan.
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4. Huruvida begrdnsningen dr proportionerlig och nodvindig

90. En begransning av principen ne bis in idem enligt artikel 52.1 i stadgan méste dessutom vara
proportionerlig och nédvandig.

91. Det finns en allmén réttspraxis vid EU-domstolen roérande proportionaliteten och
nodvandigheten av den hér aktuella begrénsningen, vilket framgar av f6ljande 6verviaganden:

— lakttagandet av proportionalitetsprincipen "fordrar ... att en kumulering av forfaranden och

16

pafoljder enligt nationell lagstiftning, sasom den i fraga i forevarande fall, inte gar utéver vad
som dr dndamaélsenligt och nodvindigt for att uppna de legitima mal som efterstrdvas med
lagstiftningen i fraga. Nar det finns flera dndamalsenliga atgirder att vdlja mellan ska den
atgird viljas som dr minst ingripande, och de vallade oldgenheterna far inte vara orimliga i
forhallande till de efterstravade malen.”*

”[D]e offentliga myndigheterna har rétt att vélja kompletterande réttsliga reaktioner pa vissa
beteenden som é&r skadliga for samhillet genom olika forfaranden som bildar en
sammanhéngande helhet pa sa sitt att det aktuella sociala problemet kan behandlas i sina olika
hianseenden, forutsatt att dessa sammantagna réttsliga reaktioner inte utgoér en orimlig borda
for den berorda personen ... Den omsténdigheten att tva forfaranden efterstravar olika mal av
allménintresse, vilka det &r legitimt att skydda pa ett kumulerat sitt, kan beaktas vid
proportionalitetsbedomningen av en kumulering av forfaranden och paféljder, sdsom en
omstdndighet som motiverar denna kumulering, under forutséttning att dessa forfaranden
kompletterar varandra och att den ytterligare borda som denna kumulering medfér kan
motiveras av de tva efterstravade malen.”*!

Nir det giller fragan huruvida en kumulering ar nodvindig ”ska det bedomas om det finns klara
och exakta bestimmelser som gor att det gar att forutse vilka handlingar och underlétenheter
som kan bli foremal for en kumulering av foérfaranden och paféljder och dven mojliggér en
samordning mellan de olika myndigheterna, om de bada forfarandena har genomforts pa ett
satt som ar tillrackligt samordnat, samtidigt som forfaranden ligger nira varandra i tiden, och
huruvida den sanktionsatgiard som vidtas i samband med det forsta forfarandet i kronologisk
ordning har beaktats vid bedomningen av den andra sanktionen, pa ett sddant sétt att de
besvir som de berérda personerna orsakas genom en sddan kumulering ér begransade till vad
som dr absolut nodvindigt och huruvida de samlade pafdljderna star i proportion till
overtradelsernas allvar”.*

”[F]or att en sidan motivering ska kunna &beropas, [krédvs det] att det visas att kumuleringen av
de aktuella forfarandena var absolut nodvindig, med beaktande av att det i detta sammanhang

Domen Menci, punkt 46, domen bpost, punkt 48, och dom av den 5 maj 2022, BV (C-570/20, EU:C:2022:348, punkt 34).

Domen bpost, punkt 49. EU-domstolen hénvisar hir till Europadomstolens dom av den 15 november 2016, A och B mot Norge,
(EC:ECHR:2016:1115JUD002413011), §§ 121 och 132. EU-domstolen har dock inte helt och héllet foljt logiken i den domen:
Europadomstolen anser att nér det finns tva forfaranden av straffrattslig karaktir som har en nira anknytning till varandra, foreligger det
inte ndgot &sidoséttande av principen ne bis in idem, medan EU-domstolen anser att principen har dsidosatts, men att det kan motiveras
med stod av artikel 52 i stadgan.

Domen Menci, punkterna 49, 52, 53, 55 och 58, och domen bpost, punkt 51, samt Europadomstolens dom av den 15 november 2016, A
och B mot Norge, (CE:ECHR:2016:1115]UD002413011), §§ 130—132. Se, for en ingaende kritik av domen Menci, forslag till avgérande av
generaladvokaten Bobek i mélet bpost (EU:C:2021:680), och i malet Nordzucker (EU:C:2021:681), i synnerhet punkterna 101-117 i det
forstndmnda forslaget.
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forelag ett tillrackligt ndra materiellt och tidsmissigt samband mellan de bada aktuella
forfarandena ...” %

92. EU-domstolen maste séledes prova huruvida foljande kriterier &r uppfyllda:

— De bestammelser som mdjliggér en kumulering av forfaranden och pafoljder ska vara klara och
precisa.

— Pafoljdsforfarandena ska samordnas och det ska finnas ett tillrdckligt ndra materiellt och
tidsmassigt samband mellan dem for att den ytterligare borda som en kumulering av
forfaranden av straffrittslig karaktar som genomfors oberoende av varandra innebér ska anses
vara absolut nédvéndig.

— Det ska sikerstilla att de samlade pafoljderna star i proportion till 6vertradelsens allvar.

93. Det ankommer dven hdr pa den hénskjutande domstolen att mot bakgrund av samtliga
omstdndigheter prova huruvida dessa tre kriterier ar uppfyllda i det nationella malet. For att ge
den hénskjutande domstolen ett anvdndbart svar, skulle EU-domstolen emellertid kunna
tillhandahalla den f6ljande preciseringar.

a) Klarheten och precisionen hos bestdmmelserna om kumulering av forfaranden och pdfoljder

94. 1 beslutet att begidra forhandsavgérande ndmns inga nationella, italienska eller tyska,
bestammelser som sdrskilt foreskriver en mojlighet att genomfora samtidiga forfaranden (och pa
vilka villkor det far ske) och att &ldgga av varandra oberoende paféljder for samma gérning, nér
dessa genomfors i tvd medlemsstater.

95. En annan fraga dr huruvida OWiG och bestammelserna om otillborliga affirsmetoder i den
italienska konsumentlagen utgor stabila rdttsliga grunder for att genomfora forfarandena och
aldgga pafoljderna. Det tycks som ndmnts inte foreligga nagot tvivel om att dessa bestammelser
ar klara och precisa.

96. Mot bakgrund av detta kunde VWAG forutse och forvinta sig att pafoljder skulle alaggas
foretaget i bada dessa (och i andra) medlemsstater pa grund av dess beteende i samband med
manipuleringen av motorerna, forséljningen av fordon med sddana motorer samt den reklam
som dolde manipuleringen.

b) Stréingheten i de samlade pdfoljderna

97. Av den information som foreligger i mélet framgar att kumuleringen av den italienska och den
tyska pafoljden inte ar oproportionerlig i forhallande till det bestraffade agerandet, med héansyn till
VWAG:s omsittning och de ekonomiska fordelar som manipuleringen av motorerna har medfort
for detta multinationella foretag (vilka har berdknats till 995 miljoner euro).

98. Den tyska myndighetens pafoljd uppgar till 1 000 000 000 euro och den italienska myndighe-
tens till 5000 000 euro. Summan av dessa bada forefaller inte vara alltfor hog som straff for de

beivrade garningarna.

%5 Domen Menci, punkt 61, och domen bpost, punkt 53, samt, analogt, Europadomstolens dom av den 15 november 2016, A och B mot
Norge, (CE:ECHR:2016:1115]JUD002413011), §§ 130.
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99. Den tyska pafoljden innehaller visserligen en rent "bestraffande” del och en del som ar avsedd
att neutralisera den férdel som VWAG har haft. Den omstidndigheten utgor dock inget hinder mot
att pafoljdsbeloppet i sig dr hogt. Pa liknande sétt forhaller det sig med AGCM:s péafoljd, som é&r
den stringaste som fick aldggas i enlighet med den italienska lagstiftning genom vilken
direktiv 2005/29 inforlivades.

100. Under alla forhéllanden forefaller som ndmnts kumuleringen av paféljder inte
oproportionerlig, med beaktande av 6vertrddelsens allvar och de fordelar detta inneburit for
VWAG.

¢) Samordning av forfarandena

101. Det foreligger i forevarande mal ganska stora tvivel om huruvida det tyska och det italienska
péafoljdsforfarandet har samordnats och huruvida det kan visas att det finns ett tillrackligt nara
samband mellan dem, i materiellt och tidsméssigt hanseende.

102. Jag ska dgna sérskild uppmérksamhet at denna fragestéllning, eftersom jag (vilket jag ndmner
redan hér) anser att det inte skett ndgon samordning mellan de tva forfaranden som genomfordes
av aklagarmyndigheten i Braunschweig och av AGCM i Italien, med férbehall fér att den
hanskjutande domstolen har ytterligare information som visar pa motsatsen.

103. Det skulle pa sin hojd kunna godtas att det foreldg en materiell anknytning mellan de bada
forfarandena och att de genomfordes néra varandra i tiden, men ddremot var som namnts kravet
pa samordning inte uppfyllt.

104. Inom vissa omraden i unionsrétten finns det mekanismer for samordning mellan de
nationella myndigheterna (eller mellan dem och kommissionen eller ndgot annat av unionens
organ) for att underldtta samarbete, 6msesidig hjalp och utbyte av information, bland annat nér
det géller genomforande av pafoljdsforfaranden

— pa konkurrensrittens omrade, inom nitverket av konkurrensmyndigheter, >

— inom omradet straffrattsligt samarbete, tack vare Eurojusts medverkan. **

105. Dessa mekanismer mojliggor en tillimpning av principen ne bis in idem genom att man
undviker dubbla pafoljdsforfaranden for samma 6vertrddelser i gransoverskridande tvister som

innefattar flera medlemsstater. >

106. I forevarande mal fanns det ddremot ingen sirskild samordningsmekanism att tillga for
nationella myndigheter med olika behérighetsomraden.

Se kommissionens tillkdnnagivande om samarbete inom nétverket av konkurrensmyndigheter (EUT C 101, 2004, s. 43).

Europaparlamentets och rddets forordning (EU) 2018/1727 av den 14 november 2018 om Europeiska unionens byra for straffréttsligt
samarbete (Eurojust), och om ersittning och upphévande av radets beslut 2002/187/RIF (EUT L 295, 2018, s. 138).

% Domen Nordziicker &r ett bra exempel pa det.
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107. I forordning (EU) nr 2006/2004,%” som var tillamplig vid tidpunkten for de faktiska
omstdndigheterna och som senare ersattes av forordning 2017/2394, foreskrivs visserligen ett
medel for samarbete och samordning mellan de nationella myndigheter som ansvarar for
konsumentskyddslagstiftningen. AGCM ér en av de myndigheter som kunde anvinda det
instrumentet, men det kunde daremot inte aklagarmyndigheten i Braunschweig. *®

108. Som svar pa EU-domstolens fragor ldmnade parterna féljande information vid
forhandlingen:

— Aklagarmyndigheten i Braunschweig forsokte inom ramen for Eurojust att forhindra en
kumulation av straffréttsliga forfaranden mot VWAG i flera olika medlemsstater. Efter ett
samordningsméte vid Eurojusts site i Haag den 10 mars 2016, avstod bara myndigheterna i
Belgien, Sverige och Spanien fran att fora straffrittslig talan till férméan for
aklagarmyndigheten i Braunschweig,” men det gjorde inte de italienska myndigheterna.
AGCM medverkade inte i detta forsok till samordning av lagféringen av VWAG.

— Aklagarmyndigheten i Braunschweig hade sedan den 9 augusti 2016 haft kinnedom om
AGCM:s paféljdsbeslut mot VWAG och VWGI, vilket hade fattats den 4 augusti 2016.
Aklagarmyndigheten i Braunschweig hade inlett pafoljdsforfarandet mot VWAG den
14 april 2016. Det innebér att pafoljdsforfarandena i Tyskland och Italien pagick parallellt
under minst fyra manader.

— Det skedde ingen samordning mellan dklagarmyndigheten i Braunschweig och AGCM.

109. Oavsett hur det forhaller sig med detta anser jag att forevarande mal visar hur svart det ar att
tillaimpa EU-domstolens rattspraxis om godtagbara begransningar av artikel 50 i stadgan, som
bygger pa artikel 52 i stadgan, i mél som det har aktuella.

110. Det forefaller i synnerhet vara svart att uppfylla kravet pa samordning nér det ror sig om en
kumulation av forfaranden och péféljder som handhas av nationella myndigheter i tva stater som
har behorighet inom olika omréden, for vilka det inte foreskrivs nagra sdrskilda
samordningsmekanismer i unionsrétten. ®

7 Europaparlamentets och rédets forordning (EG) nr 2006/2004 av den 27 oktober 2004 om samarbete mellan de nationella
tillsynsmyndigheter som ansvarar for konsumentskyddslagstiftningen ("forordningen om  konsumentskyddssamarbete”)
(EUT L 364, 2004, s. 1).

% En forteckning 6ver de olika myndigheterna finns pa
https://commission.europa.eu/system/files/2021-01/designated_bodies_18jan2021.pdf.

% Detta framgar av Tribunal Supremos dom av den 20 september 2021 (ES:TS:2021:3449).

® Denna svarighet pekande generaladvokaten Bobek pé& redan i sitt forslag till avgérande i malet bpost (C-27/17, EU:C:2021:680,
punkt 115): ”S& snart som kombinationen av forfarandena i fraga inbegriper ett antal parallella administrativa system, och framfor allt
mer dn en medlemsstat eller myndigheterna i medlemsstaterna och i unionen, da kan antydningar om Onskvirdheten av enhetliga
system snabbt 6verga fran att vara onsketédnkanden till att bli ren science fiction.” Efter att ha ndmnt att det finns system med nétverk for
nationella forvaltningsmyndigheter och organ inom unionen och pekat pd vilka samordningssvarigheter som finns trots det,
konstaterade han (116) att "[o]m detta dr den aktuella situationen inom de speciella och uttryckligen reglerade nitverken i unionen,
framgar det inte utan vidare hur den nédvindiga nivin av samordning rimligen kan férvintas och uppnas inom olika rittsomréden,
inom olika organ och i olika medlemsstater”.
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111. Dessutom skulle EU-domstolens réttspraxis rorande kravet pa samordning mellan
myndigheterna nér det finns en kumulering av férfaranden och paféljder i sadana hér fall kunna
fa en paradoxal verkan:

— De samordningsmekanismer som unionsrétten har skapat syftar till att framja principen ne bis
in idem, det vill saga féorbudet mot att en och samma person lagférs och straffas tva ganger for
samma garning.

— EU-domstolen har diremot i sin réttspraxis godtagit kriteriet om samordning av
pafoljdsforfaranden, mellan vilka det ska finnas en tillrickligt ndra materiell och tidsmaéssig
anknytning, for att medge undantag fran utévandet av den grundldggande rattighet som
skyddas genom artikel 50 i stadgan.

112. Det var kanske pa grund av dessa eller andra liknande skél som den italienska regeringen vid
forhandlingen i andra hand® foreslog att kravet pa samordning inte skulle tillampas, utan att det
enbart skulle provas huruvida kumuleringen av péaféljder var proportionerlig. Kommissionen & sin
sida yrkade att det skulle goras en extensiv tolkning av kravet pa samordning, dar det slas fast att
samordningskriteriet inte dr nodvéndigt i fall som det har aktuella. ®*

113. Jag hyser inga storre forhoppningar om att EU-domstolen ska éndra sin réttspraxis inom
detta omrade. Om den inte godtog den standpunkt som jag foresprakade i mitt forslag till
avgorande i malet Menci® och inte heller generaladvokaten Bobeks® senare kritik av det
kriterium som faststélldes i domen Menci (och som sedan upprepades i domen bpost och domen
Nordziicker), dr det inte troligt att den kommer att gora det nu.

114. EU-domstolen har saledes tre olika mojligheter:

— Antingen kan den, i fall som det hir aktuella, bortse fran kravet pa samordning mellan
pafoljdsforfaranden, vilket skulle innebéra ytterligare ett steg i riktning mot att urholka
innehallet i artikel 50 stadgan genom att utvidga tillimpningsomréadet for undantagen i den.

— Eller s& kan den relativisera det krav som foljer av detta kriterium, pa det sitt som
kommissionen har foresprakat, sa att det i praktiken blir oigenkénnligt.

— Eller sa kan den betona att dven dubbla pafdljdsforfaranden vid nationella myndigheter i olika
stater och med olika behorighetsomraden omfattas av kravet pa samordning, som ett sitt att
motivera begrdansningen av ne bis in idem med stod av artikel 52.1 i stadgan.

" Den italienska regeringens standpunkt i forsta hand ar att det inte skett ndgon Gvertriddelse av artikel 50 i stadgan och att det darfor inte
ar nodvandigt att anvidnda sig av artikel 52.

© Kommissionen foreslog, i korthet, att kravet ska tillimpas beroende pd om det finns mekanismer for samordning eller
informationsutbyte. Om det inte finns nigra sédana mekanismer bor ett undantag frén principen ne bis in idem godtas.

Punkt 72: "Om EU-domstolen hade lagt fast en praxis som innebdr att tva parallella eller successiva forfaranden som leder fram till tva
sanktioner som i materiellt hinseende ir straffrattsliga, for samma girning, fortfarande ar tva (bis) och inte ett, s kan jag heller inte se
nagon skilig anledning att 6verge den.” I punkt 73 tillade jag att ”[s]kulle det i unionsritten foras in ett kriterium for tolkning av
artikel 50 i stadgan som bygger pa hur starkt materiellt och tidsmissigt samband det finns mellan vissa forfaranden (de straffrittsliga)
och andra (de administrativa sanktionsforfarandena), skulle det dessutom medféra en betydande osdkerhet och betydande
komplikationer for en persons ritt att inte bli lagford eller straffad tva ganger for samma girning. De grundliggande rittigheter som
erkdnns i stadgan ska vara ldtta att forsté for var och en och utévandet av dessa rittigheter kriaver en forutsigbarhet och en sikerhet som
enligt min uppfattning inte dr férenliga med det kriteriet.”

¢ T punkt 109 i sitt forslag till avgérande angav han att ”[t]illimpningen av principen ne bis in idem forhindrar med andra ord att ett
kriterium som har definierats pa férhand pd ett normativt sdtt anvands. Den blir i stéllet till en dndring i efterhand som kan tillimpas
beroende pd omstindigheterna och det exakta beloppet for de paféljder som &laggs.” I punkt 111 anger han att “kriterierna for en
provning som inte avser skydd pé férhand, utan snarare en dndring i efterhand, méste bero pd omstindigheterna”.
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115. Overensstimmelsen med EU-domstolens tidigare rittspraxis talar enligt min uppfattning fér
det tredje alternativet. Saval av detta skédl som pa grund av att jag anser att tillimpningen av
artikel 50 i stadgan ska ges foretrade och att artikel 52.1 i stadgan inte ger stod for att nationella
myndigheter som dr behdriga inom olika omrdden genomfor flera forfaranden och aldgger flera
pafoljder mot en och samma person for en och samma girning, nir det inte finns nagon
tillracklig samordning mellan deras ageranden, dr det ocksé det alternativet som jag foreslar i
forevarande mal.

V. Forslag till avgorande

116. Mot bakgrund av det ovan anforda foreslar jag att domstolen besvarar Consiglio di Statos
(Hogsta forvaltningsdomstolen, Italien) tolkningsfragor pa foljande sétt:

Artikel 50 i Europeiska unionens stadga om de grundlaggande réttigheterna ska tolkas s3,

— att en administrativ sanktionsavgift som den behoriga nationella myndigheten for att skydda
konsumenterna alagger en juridisk person som har tillampat otillborliga affairsmetoder, vars
belopp uppgar till fem miljoner euro, ér i materiellt hinseende av straffrattslig karaktér, i den
mening som avses i den bestimmelsen,

— att en administrativ sanktionsavgift som i materiellt hinseende &r av straffrittslig karaktér, som
aldggs en juridisk person som har tillimpat otillborliga affairsmetoder, asidosétter i princip
artikel 50 i stadgan, om den juridiska personen redan har blivit domd fér samma gérning
genom en lagakraftvunnen brottmalsdom i en annan medlemsstat,

— attrétten att inte bli lagford eller straffad tva gdnger fér samma Overtrddelse, enligt artikel 52.1 i
stadgan, inte far begriansas ndr det har skett en samtidig kumulering av forfaranden som har
genomforts och pafoljder som har alagts av nationella myndigheter i tvd eller flera
medlemsstater, som &dr behoriga inom olika omraden, utan att det har skett en tillracklig
samordning.
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