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W Rattsfallssamlingen

DOMSTOLENS DOM (forsta avdelningen)

den 14 september 2023 *

"Begiran om forhandsavgorande — Artikel 50 i Europeiska unionens stadga om de grundliaggande
rattigheterna — Principen ne bis in idem — Sanktionsatgdrd som vidtas i fraga om otillborliga
affirsmetoder — Sanktionsatgédrdens straffrittsliga karaktdar — Straffrittslig pafoljd som domts ut
i en medlemsstat efter att en sanktionsatgard i fraga om otillborliga affarsmetoder vidtagits i en
annan medlemsstat men som vunnit laga kraft fore sistndmnda sanktionsatgérd — Artikel 52.1 —
Begrédnsningar av principen ne bis in idem — Villkor — Samordning av férfaranden
och sanktionsétgarder”

I mal C-27/22,

angaende en begidran om férhandsavgorande enligt artikel 267 FEUF, framstélld av Consiglio di
Stato (Hogsta forvaltningsdomstolen, Italien) genom beslut av den 7 januari 2022, som inkom till
domstolen den 11 januari 2022, i mélet

Volkswagen Group Italia SpA,

Volkswagen Aktiengesellschaft

mot

Autorita Garante della Concorrenza e del Mercato,

ytterligare deltagare i rattegangen:

Associazione Cittadinanza Attiva Onlus,

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

meddelar

DOMSTOLEN (forsta avdelningen)

sammansatt av avdelningsordféranden A. Arabadjiev samt domarna P.G. Xuereb (referent), T.
von Danwitz, A. Kumin och 1. Ziemele,

generaladvokat: M. Campos Sianchez-Bordona,

* Rattegangssprak: italienska.

SV
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justitiesekreterare: handldggaren C. Di Bella,
efter det skriftliga forfarandet och férhandlingen den 19 januari 2023,
med beaktande av de yttranden som avgetts av:

— Volkswagen Group Italia SpA och Volkswagen Aktiengesellschaft, genom T. Salonico,
avvocato, och O.W. Brouwer, advocaat,

— Autorita Garante della Concorrenza e del Mercato, genom F. Sclafani, avvocato dello Stato,

— Coordinamento delle associazioni per la tutela dell'ambiente e dei diritti degli utenti e
consumatori (Codacons), genom G. Giuliano och C. Rienzi, avvocati,

— Italiens regering, genom G. Palmieri, i egenskap av ombud, bitrdadd av P. Gentili, avvocato dello
Stato,

— Nederldandernas regering, genom M.K. Bulterman, A.M. de Ree och ].M. Hoogveld, samtliga i
egenskap av ombud,

— Europeiska kommissionen, genom N. Ruiz Garcia och A. Spina, bada i egenskap av ombud,
och efter att den 30 mars 2023 ha hort generaladvokatens forslag till avgorande,

foljande

Dom

Begiran om forhandsavgorande avser tolkningen av artikel 50 i Europeiska unionens stadga om de
grundldggande réttigheterna (nedan kallad stadgan), av artikel 54 i konventionen om tillimpning
av  Schengenavtalet av den 14 juni 1985 mellan regeringarna i Beneluxstaterna,
Forbundsrepubliken Tyskland och Republiken Frankrike om gradvis avskaffande av kontroller
vid de gemensamma grianserna, som undertecknades i Schengen den 19 juni 1990 och trddde i
kraft den 26 mars 1995 (EGT L 239, 2000, s. 19) (nedan kallad tillaimpningskonventionen), samt av
artikel 3.4 och artikel 13.2 e i Europaparlamentets och radets direktiv 2005/29/EG av den
11 maj 2005 om otillborliga affirsmetoder som tillimpas av néringsidkare gentemot
konsumenter pa den inre marknaden och om éndring av radets 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, 2005, s. 22).

Begdran har framstillts i ett mal mellan Volkswagen Group Italia SpA (nedan VWGI) och
Volkswagen Aktiengesellschaft (nedan VWAG), & ena sidan, och Autorita Garante della
Concorrenza e del Mercato (konkurrens- och marknadsregleringsmyndigheten, Italien) (nedan
AGCM), a andra sidan. Malet handlar om ndmnda myndighets beslut att paféra dessa bolag
béter for otillborliga affairsmetoder.
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Tillimpliga bestimmelser
Unionsridtt

Tillémpningskonventionen

Tillimpningskonventionen ingicks for att sdkerstédlla tillimpningen av avtalet mellan regeringarna
i Beneluxstaterna, Forbundsrepubliken Tyskland och Republiken Frankrike om det gradvisa
avskaffandet av kontroller vid de gemensamma grénserna, undertecknat i Schengen den
14 juni 1985 (EGT L 239, 2000, s. 13).

I tillampningskonventionens artikel 54, som aterfinns i kapitel 3, med rubriken "Principen 'non bis
in idem’ (icke tva ganger for samma sak)”, i avdelning III, med rubriken "Polis och sédkerhet”,
foreskrivs foljande:

"En person betriffande vilken frdga om ansvar provats genom lagakraftigande dom hos en
avtalsslutande part far inte atalas for samma girning av en annan part, under forutséttning att, vid
fallande dom, straffet avtjanats eller &r under verkstillighet eller inte lingre kan verkstillas enligt
lagarna hos den part hos vilken avkunnandet dgt rum.”

Direktiv 2005/29
I skél 10 i direktiv 2005/29 anges f6ljande:

”Sambandet mellan detta direktiv och befintlig gemenskapslagstiftning maste vara tydligt, sarskilt
nér detaljerade bestimmelser om otillborliga affarsmetoder géller specifika branscher. ... Det har
direktivet skall foljaktligen tillimpas endast i den man det saknas sérskild gemenskapslagstiftning
betrédffande vissa aspekter av otillborliga affirsmetoder, exempelvis informationskrav och regler
for hur informationen skall delges konsumenterna. Detta direktiv skyddar konsumenterna nir
det inte finns ndgon branschlagstiftning pa gemenskapsniva och hindrar néringsidkare fran att ge
ett felaktigt intryck av en produkts beskaffenhet. Detta ar sérskilt viktigt ndr det géller komplexa
produkter som innebér stora risker for konsumenten, exempelvis vissa finansiella tjanster. Detta
direktiv kompletterar foljaktligen de delar av gemenskapens regelverk som ér tillimpliga pa
affairsmetoder som skadar konsumenternas ekonomiska intressen.”

I artikel 1 i direktivet foreskrivs foljande:

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

I direktivets artikel 3, med rubriken "Tillaimpningsomrade”, foreskrivs foljande i punkt 4:

”Om bestimmelserna 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.”
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I direktivets artikel 13, med rubriken "Sanktioner”, foreskrivs foljande:

"Medlemsstaterna skall faststélla sanktionerna vid overtréddelse av de nationella bestimmelser som
antas for tillaimpningen av detta direktiv och vidta alla nodvandiga atgéirder for att se till att dessa
verkstills. Dessa pafoljder maste vara effektiva, proportionerliga och avskrackande.”

Direktiv (EU) 2019/2161

Genom 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 giller bidttre uppritthillande och
modernisering av unionens konsumentskyddsregler (EUT L 328, 2019, s. 7) dndrades artikel 13 i
direktiv 2005/29, med verkan fran och med den 28 maj 2022. Namnda artikel 13 fick dérvid
foljande lydelse:

”1. Medlemsstaterna ska faststdlla regler om sanktioner for Overtrddelse av nationella
bestimmelser som antagits enligt detta direktiv och vidta alla nodviandiga atgiarder for att
sakerstélla att de tillampas. Sanktionerna ska vara effektiva, proportionella och avskrackande.

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

a) Overtridelsens art, allvar, omfattning och varaktighet.

b) Eventuella atgarder som vidtagits av naringsidkaren for att mildra eller avhjilpa den skada som
konsumenterna drabbats av.

c) Eventuella tidigare overtrddelser som begatts av naringsidkaren.

d) Den ekonomiska vinst som niringsidkaren erhallit eller forlust som denna undvikit pa grund av
overtradelsen, om relevanta uppgifter finns tillgdngliga.

e) Igréansoverskridande fall, sanktioner som naringsidkaren alagts for samma Overtréadelse i andra
medlemsstater d& information om sddana sanktioner finns tillganglig via den mekanism som
inrdttats genom Europaparlamentets och radets forordning (EU) 2017/2394 [av den
12 december 2017 om samarbete mellan de nationella tillsynsmyndigheter som ansvarar for
konsumentskyddslagstiftningen och om upphdvande av forordning (EG) nr 2006/2004
(EUT L 345, 2017, s. 1)].

f) Eventuella andra forsvarande eller formildrande faktorer som &r tillimpliga pa
omstandigheterna i fallet.

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 alagga sanktionsavgifter
via administrativa forfaranden eller att inleda rittsliga forfaranden for aldggande av
sanktionsavgifter, eller bddadera; det hogsta beloppet for sdédana sanktionsavgifter ska vara minst
4% av nidringsidkarens arliga omsittning i den berdérda medlemsstaten eller de berdrda
medlemsstaterna. ...

”
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Italiensk rditt

Artikel 20.1 i decreto legislativo n. 206 — Codice del consumo, a norma dell’articolo 7 della legge
29 luglio 2003, nr 229 (lagstiftningsdekret nr 206 om konsumentlagen enligt artikel 7 i lag nr 229
av den 29 juli 2003), av den 6 september 2005 (ordinarie tilligg till GURI nr 235 av den
8 oktober 2005), i den lydelse som é&r tillamplig i det nationella malet (nedan kallad
konsumentlagen), foreskriver att otillborliga affirsmetoder ar forbjudna.

Artikel 20.2 i konsumentlagen har foljande lydelse:

"En affarsmetod ska anses otillborlig om den strider mot god yrkessed och innebdr, eller sannolikt
kommer att innebéra, avseviard dndring av det ekonomiska beteendet i forhallande till produkten hos
den genomsnittskonsument som affirsmetoden riktar sig till eller som nés av metoden, eller den
genomsnittliga gruppmedlemmen nér affirsmetoden riktar sig till en viss konsumentgrupp.”

Enligt artikel 20.4 i samma lag utgors otillborliga affirsmetoder bland annat av vilseledande
metoder, i den mening som avses i artiklarna 21-23 i ndmnda lag, och aggressiva metoder, i den
mening som avses i artiklarna 24—26 i samma lag.

I artikel 21.1 i konsumentlagen foreskrivs foljande:

"En affdrsmetod ska anses vara vilseledande om den inbegriper oriktig information eller om den
pa nagot sitt, dven genom den allmédnna utformningen, dven om informationen ar korrekt i sak,
vilseleder eller sannolikt kommer att vilseleda genomsnittskonsumenten i ett eller flera av féljande
avseenden, samt i endera fallet medfor eller sannolikt kommer att medfora att konsumenten fattar
ett affarsbeslut som han eller hon annars inte skulle ha fattat:

b) Produktens utmirkande egenskaper, som exempelvis dess tillginglighet, fordelar, risker,
utforande,  sammansdttning,  tillbehor,  kundservice = efter = forsdljning  och
reklamationshantering, metod och datum for tillverkning eller tillhandahallande, leverans,
andamalsenlighet, anvindningsomrade, kvantitet, specifikation, geografiskt eller kommersiellt
ursprung eller det resultat som kan foérvéintas av anviandningen, eller resultat och egenskaper
som framkommit vid provningar eller undersékningar som utforts pa produkten i fraga

Artikel 23.1 d i konsumentlagen har f6ljande lydelse:

"Foljande affairsmetoder ska under alla omstédndigheter anses vara vilseledande:

d) pastd, i motsats till vad som verkligen &r fallet, att en nédringsidkare, dennes affirsmetoder eller
en av dennes produkter har erkénts, erhallit tillstand eller godkénts av ett offentligt eller privat
organ, eller att villkoren for erkédnnande, tillstand eller godkdnnande har uppfyllts.”

ECLI:EU:C:2023:663 5



15

16

17

18

19

20

21

DoMm Av DEN 14. 9. 2023 — MAL C-27/22
VOLKSWAGEN GROUP ITALIA OCH VOLKSWAGEN AKTIENGESELLSCHAFT

I artikel 27.9 i konsumentlagen foreskrivs foljande:

"Genom den atgdrd som innebar att den otillborliga affairsmetoden forbjuds, ska [AGCM] besluta att
paféra en administrativ sanktionsavgift pad mellan 5000euro och 5000000 euro, varvid
overtriadelsens svarhetsgrad och varaktighet ska beaktas. Nar det géller otillborliga affarsmetoder i
den mening som avses i artikel 21.3 och 21.4, far sanktionsavgiften inte understiga 50 000 euro.”

Malet vid den nationella domstolen och tolkningsfragorna

Genom beslut av AGCM den 4 augusti 2016 (nedan kallat det omtvistade beslutet) alades VWGI
och VWAG att solidariskt betala boter pa fem miljoner euro for att ha tillimpat otillborliga
affirsmetoder i den mening som avses i artikel 20.2, artikel 21.1 b och artikel 23.1 d i
konsumentlagen.

Dessa otillborliga affirsmetoder avsag saluforing i Italien, fran och med ar 2009, av dieselfordon
dér man hade installerat en programvara som kunde snedvrida méitningen av utsldppsnivaer for
kviveoxider (NOx) vid provning av fororenande utslipp i forfaranden avseende sa kallade
typgodkdnnanden, det vill siga didr en godkidnnandemyndighet intygar att en fordonstyp
uppfyller tillimpliga administrativa foreskrifter samt gillande tekniska krav. Dessutom gjordes
det gillande att VWGI och VWAG hade latit sprida reklammeddelanden, trots att ndmnda
programvara hade installerats, med information om dels bolagens pastddda uppmairksamhet pa
fororenande utsldpp, dels de aktuella fordonens pastadda Overensstimmelse med lagstadgade
utsldppsnormer.

VWGI och VWAG o6verklagade det omtvistade beslutet till Tribunale amministrativo regionale
per il Lazio (Regionala forvaltningsdomstolen i Lazio, Italien).

Samtidigt som malet var anhdngigt vid ndmnda domstol, alade aklagarmyndigheten i
Braunschweig (Tyskland) (nedan den tyska é&klagarmyndigheten), genom beslut av den
13 juni 2018 (nedan det tyska beslutet), VWAG béter pa 1 miljard euro; dessa boter alades med
anledning av att man hade manipulerat med utslippen fran vissa dieselmotorer fran
Volkswagen-koncernen, och med anledning av att utredningar gett vid handen att
utsldppsnormerna darvid hade kringgatts. I beslutet angavs att en del av detta belopp, ndrmare
bestdmt 5 miljoner euro, utgjorde sanktionsatgiard for det i beslutet patalade beteendet, samt att
aterstoden var avsedd att frainta VWAG den ekonomiska fordel som bolaget tillskansat sig genom
att installera den aktuella programvaran (se punkt 17 ovan).

Det tyska beslutet grundade sig pa att VWAG hade asidosatt bestimmelserna i
Ordnungswidrigkeitengesetz (lag om administrativa forseelser), vari foreskrivs sanktionséatgarder
for oaktsam underlatenhet att utova tillsyn av foretagens verksamhet, savitt géller utvecklingen
av den aktuella programvaran (se punkt 17 ovan) och installeringen av densamma i 10,7 miljoner
fordon som salts i hela virlden, varav cirka 700 000 i Italien. Denna programvara skulle dérvid
anses utgora en manipulationsanordning som dr forbjuden enligt artikel 5.2 i Europaparlamentets
och radets férordning (EG) nr 715/2007 av den 20 juni 2007 om typgodkénnande av motorfordon
med avseende pa utsldpp fran litta personbilar och ldtta nyttofordon (Euro 5 och Euro 6) och om
tillgang till information om reparation och underhall av fordon (EUT L 171, 2007, s. 1).

Det framgér av ndmnda beslut att den tyska aklagarmyndigheten &ven konstaterade att

avsaknaden av tillsyn over utveckling och installation av programvaran var en av orsakerna till
andra overtrddelser som VWAG gjort sig skyldigt till pa global niva under aren 2007-2015,
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i fraga om ansokan om typgodkdnnande, marknadsféringen av fordonen och deras forsdljning i
detaljhandeln, detta pad grund av att dessa fordon — trots att de hade samma forbjudna
programvara — hade presenterats for allmdnheten som fordon med ekologisk dieselteknik, det vill
saga som fordon med sérskilt laga utslépp.

Det tyska beslutet vann laga kraft den 13 juni 2018, eftersom VWAG hade erlagt de boter som
alagts genom beslutet och formellt ldmnat en néjdforklaring.

I malet vid Tribunale amministrativo regionale per il Lazio (Regionala forvaltningsdomstolen i
Lazio) gjorde VWGI och VWAG bland annat géllande att det omtvistade beslutet dérefter blivit
rittsstridigt pa grund av asidosdttande av den i artikel 50 i stadgan och artikel 54 i
tillampningskonventionen foreskrivna principen ne bis in idem.

Genom dom av den 3 april 2019 ogillade nimnda domstol VWGI:s och VWAG:s talan. Som skl
angav domstolen bland annat att principen ne bis in idem inte utgjorde hinder for att lata de
genom det omtvistade beslutet alagda boterna kvarsta.

VWGI och VWAG 6verklagade denna dom till Consiglio di Stato (Hogsta forvaltningsdomstolen,
Italien), som &r hanskjutande domstol i malet vid EU-domstolen.

Den hinskjutande domstolen anser att det forst och framst bor avgoras huruvida principen ne bis
in idem dr tillamplig i mélet.

Den hiénskjutande domstolen har déarvid erinrat om att det framgar av rattspraxis fran
EU-domstolen — sirskilt av domen av den 20 mars 2018, Garlsson Real Estate m.fl. (C-537/16,
EU:C:2018:193, punkt 63) — att stadgans artikel 50 ska tolkas sa, att den utgdr hinder for
nationell lagstiftning som tilldter ett forfarande avseende administrativa sanktionsavgifter av
straffrittslig karaktir mot en person avseende rittsstridiga ageranden i form av otillborlig
marknadspaverkan for vilka samma person redan fillts till ansvar genom en lagakraftvunnen
brottmalsdom, i den mén denna dom, med hénsyn till den skada samhaillet véllats genom
overtradelsen, dr dgnad att bestraffa denna Overtridelse pa ett effektivt, proportionellt och
avskrackande sitt.

For det forsta, vad giller den sanktionsatgard som vidtagits genom det omtvistade beslutet, vill
den hinskjutande domstolen fa klarhet i hur den ska kvalificeras. Den hénskjutande domstolen
anser att denna sanktionsatgdrd kan kvalificeras som en administrativ sanktionsavgift av
straffréttslig karaktdr. Det framgar namligen av EU-domstolens praxis att en administrativ
sanktionsdtgdrd dr att anse som en administrativ sanktionsavgift av straffréttslig karaktar nar
den, sasom i forevarande fall, inte endast har till syfte att gottgora den skada som asamkats genom
overtrddelsen, utan éven har ett repressivt syfte.

For det andra har den hinskjutande domstolen — efter att ha erinrat om EU-domstolens praxis
avseende principen ne bis in idem — angett att syftet med denna princip ér att ett foretag inte pa
nytt halls ansvarigt eller blir lagfort; en forutséttning for detta &r att foretaget féllts till ansvar
eller frikdnts genom ett tidigare avgérande som inte langre kan 6verklagas. Nar det giller fragan
huruvida det omtvistade beslutet och det tyska beslutet avser samma sakférhallanden, har den
hianskjutande domstolen uppgett att de ageranden som avses i de bada besluten ar "likartade, om
inte identiska” och att de dr "analoga”.
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Enligt den hidnskjutande domstolen finns det dessutom anledning att beakta att d&ven om den,
genom det omtvistade beslutet, vidtagna sanktionsatgarden vidtagits fore den, genom det tyska
beslutet vidtagna, sanktionsétgdrden, sd har det tyska beslutet vunnit laga kraft fore det
omtvistade beslutet.

For det tredje har den hénskjutande domstolen avslutningsvis erinrat om att det framgar av
EU-domstolens praxis att en begrinsning av tillimpningen av den i stadgans artikel 50 stadfésta
principen ne bis in idem kan motiveras med stod av artikel 52.1 i stadgan. Enligt den
hanskjutande domstolen aktualiseras saledes &dven fragan huruvida de bestimmelser i
konsumentlagen som tillimpades i det omtvistade beslutet (genom dessa bestimmelser
inforlivades direktiv 2005/29 i den italienska réttsordningen, och syftet med dem é&r att skydda
konsumenten) kan vara relevanta med avseende pa nimnda artikel 52.

Den hénskjutande domstolen har i detta avseende erinrat om foljande. Enligt namnda rattspraxis
fran EU-domstolen fér artikel 50 i stadgan eventuellt bli foremal for begrédnsningar endast om ett
antal villkor dr uppfyllda. Dylika begrdnsningar ska i synnerhet efterstriva ett mal av
allménintresse som kan motivera en kumulering av sanktionsitgédrder; begriansningarna ska
aterfinnas i klart och precist foreskrivna bestimmelser; de ska sdkerstélla samordning mellan de
olika forfarandena och de ska iaktta principen om pafoljders proportionalitet. I forevarande fall
framstar det emellertid som att det inte finns nadgon klar och tydlig regel som gor det mojligt att
forutse en kumulering av sanktionsatgirder, samt att det inte foreskrivs ndgon samordning av de
olika aktuella forfarandena och att maximal sanktionsatgiard har vidtagits inom ramen for dessa
forfaranden.

Mot denna bakgrund beslutade Consiglio di Stato (Hogsta forvaltningsdomstolen) att
vilandeforklara malet och stélla foljande fragor till EU-domstolen:

”1) Kan de sanktionsatgérder som vidtas i friga om otillborliga affirsmetoder, i den mening som
avses i den nationella lagstiftningen om inférlivande av direktiv [2005/29], betecknas som
administrativa sanktionséatgérder av straffrattslig karaktar?

2) Skaartikel 50 i [stadgan] tolkas sa, att den utgor hinder f6r en nationell lagstiftning som tillater
att i ett mal vid domstol upprétthalla och slutgiltigt faststélla en administrativ sanktionsavgift
av straffrattslig karaktdr gentemot en juridisk person for réttsstridiga handlingar i form av
otillborliga affairsmetoder, for vilka samma person redan har fillts till ansvar genom en
lagakraftvunnen brottmélsdom i en annan medlemsstat, i den mén denna andra dom har
vunnit laga kraft innan det rittsliga Overklagandet av den forsta administrativa
sanktionsavgiften av straffrittslig karaktar slutligt har avgjorts i domstol?

3) Kan bestimmelserna i direktiv 2005/29, sarskilt artikel 3.4 och artikel 13.2 e, motivera ett
undantag fran den i [stadgans] artikel 50 och [tillimpningskonventionens] artikel 54
stadfdsta principen ne bis in idem?”

Huruvida EU-domstolen dr behorig och huruvida tolkningsfragorna kan tas upp till
sakprovning

AGCM har gjort gillande att tolkningsfragorna ska avvisas, eftersom de inte &r anvindbara for att

avgora det nationella malet. For det forsta ar artikel 50 i stadgan och artikel 54 i
tillampningskonventionen inte tillampliga i malet, eftersom den tyska lagstiftningen om juridiska
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personers ansvar, pa grundval av vilken det tyska beslutet antagits, inte foljer av unionsrétten. For
det andra ar det enligt principen ne bis in idem forbjudet att kumulera forfaranden och
sanktionsatgirder avseende samma omstindigheter; i forevarande fall ar de faktiska
omstidndigheterna emellertid inte identiska, i det att det omtvistade beslutet och det tyska
beslutet avser olika personer och olika beteenden. I vart fall innebér artikel 3.4 i direktiv 2005/29
att det inte ar fraga om identiska omsténdigheter.

Vad giller det forsta argumentet, som i sjilva verket ror EU-domstolens behorighet att prova
begiran om forhandsavgorande, erinrar EU-domstolen om foljande. Det foljer av artikel 19.3 b
FEU och artikel 267 forsta stycket FEUF att EU-domstolen é&r behorig att meddela
forhandsavgoranden om tolkningen av unionsridtten eller om giltigheten av rattsakter som
beslutats av unionsinstitutionerna (dom av den 10 mars 2021, Konsul Rzeczypospolitej Polskiej w
N., C-949/19, EU:C:2021:186, punkt 23).

Vad giller tolkningen av artikel 50 i stadgan, erinrar EU-domstolen om att tillimpningsomréadet
for stadgan, nidr det giller atgirder som vidtas av medlemsstaterna, definieras i stadgans
artikel 51.1, enligt vilken bestimmelserna i stadgan riktar sig till medlemsstaterna endast nér
dessa tillimpar unionsriatten. Denna bestimmelse bekriftar EU-domstolens fasta praxis enligt
vilken de grundldggande réttigheter som garanteras i unionens rittsordning ar tillimpliga i
samtliga fall som regleras av unionsrétten, men inte i andra fall (dom av den 23 mars 2023, Dual
Prod, C-412/21, EU:C:2023:234, punkt 22 och dir angiven rittspraxis). Om en réttslig situation
ddremot inte omfattas av unionsrittens tillimpningsomrade &r EU-domstolen inte behorig att
prova situationen, och de bestimmelser i stadgan som eventuellt aberopas kan inte i sig grunda
nagon saddan behorighet (dom av den 26 februari 2013, Akerberg Fransson, C-617/10,
EU:C:2013:105, punkt 22).

Det framgér av den hdnskjutande domstolens uppgifter att det omtvistade beslutet antagits pa
grundval av den italienska lagstiftning som inférlivar direktiv 2005/29 med den italienska
rattsordningen. Beslutet utgor saledes en tillimpning av unionsritten i den mening som avses i
artikel 51.1 i stadgan. Av detta foljer att stadgan éar tillaimplig i det nationella malet.

Vad darefter géller tolkningen av artikel 54 i tillimpningskonventionen ska det erinras om att
tillampningskonventionen utgor en integrerad del av unionsritten enligt protokoll (nr 19) om
Schengenregelverket inforlivat inom Europeiska wunionens ramar, vilket fogats till
Lissabonfordraget (EUT C 83, 2010, s. 290) (dom av den 10 mars 2021, Konsul Rzeczypospolitej
Polskiej w N., C-949/19, EU:C:2021:186, punkt 23).

Under dessa omstandigheter finner EU-domstolen sig vara behorig att prova forevarande begédran
om forhandsavgorande.

Vad dérefter giller det andra av de argument som nédmns i punkt 34 ovan, papekar EU-domstolen
foljande. Enligt fast rdttspraxis presumeras nationella domstolars fragor om tolkningen av
unionsratten vara relevanta. Dessa fragor stills mot bakgrund av den beskrivning av
omstdndigheterna i malet och tillimplig lagstiftning som den nationella domstolen pa eget
ansvar har lamnat och vars riktighet det inte ankommer pa EU-domstolen att prova. En begidran
fran en nationell domstol kan bara avvisas da det dr uppenbart att den begédrda tolkningen av
unionsrétten inte har ndgot samband med de verkliga omstédndigheterna eller saken i det
nationella malet eller da fragestillningen ar hypotetisk eller EU-domstolen inte har tillgang till
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sadana uppgifter om de faktiska eller réttsliga omstédndigheterna som &r nédvéndiga for att kunna
ge ett anvindbart svar pa de fragor som stéllts till den (dom av den 6 oktober 2022, Contship Italia,
C-433/21 och C-434/21, EU:C:2022:760, punkt 24 och dér angiven rattspraxis).

AGCM har inte visat att den tolkning av unionsrdtten som begirts av den hénskjutande
domstolen inom ramen for tolkningsfragorna inte har nagot samband med de verkliga
omstdndigheterna eller saken i det nationella maélet eller att den skulle rora en hypotetisk
fragestillning. Det ankommer visserligen pa den hénskjutande domstolen att prova huruvida det
omtvistade beslutet och det tyska beslutet avser samma faktiska omstdndigheter och samma
personer. Sasom framgar av punkt 29 ovan anser den hianskjutande domstolen att de beteenden
som avses i det omtvistade beslutet och i det tyska beslutet ar "likartade, om inte identiska”. Den
hianskjutande domstolen har dessutom stillt den andra fragan angdende en situation dér en
juridisk person &r foremal for sanktionsatgarder av straffrittslig karaktdr for samma gérning
inom ramen for tva olika forfaranden. Det forefaller siledes som om den hinskjutande
domstolen anser att denna person har blivit foremal for réttsliga dtgdrder och sanktionséatgiarder
for samma Overtradelse.

Mot denna bakgrund finner EU-domstolen att tolkningsfragorna kan tas upp till sakprévning.
Provning av tolkningsfragorna

Den forsta fragan

Den hanskjutande domstolen har stillt den forsta fragan for att fa klarhet i huruvida artikel 50 i
stadgan ska tolkas sd, att en i nationell lagstiftning foreskriven administrativ sanktionsavgift som
den nationella konsumentskyddsmyndigheten pafor ett bolag for otillborliga affarsmetoder utgor
en straffréttslig pafoljd i den mening som avses i denna bestammelse, trots att den kvalificeras som
en administrativ sanktionsatgird i den nationella lagstiftningen.

I artikel 50 i stadgan foreskrivs att ”[i|ngen far lagforas eller straffas pa nytt for en lagovertradelse
for vilken han eller hon redan har blivit frikdnd eller domd i unionen genom en lagakraftvunnen
brottmélsdom i enlighet med lagen”. Principen ne bis in idem forbjuder siledes kumulering av
savdl lagforing som sanktionsatgéirder av straffrittslig karaktér, i den mening som avses i den
bestémmelsen, for samma girning och mot en och samma person (dom av den 22 mars 2022,
bpost, C-117/20, EU:C:2022:202, punkt 24 och dir angiven rattspraxis).

Niér det giller bedomningen av huruvida de aktuella forfarandena och sanktionséatgéirderna dr av
straffrittslig karaktdr, framgar det av réttspraxis att tre kriterier &r relevanta vid denna
bedomning. Det forsta kriteriet dr den réttsliga kvalificeringen av dvertriddelsen i nationell rtt,
det andra kriteriet ar dvertradelsens art och det tredje kriteriet dr hur strang den sanktionsatgard
ar som den berorda personen kan aliggas (dom av den 4 maj 2023, MV -98, C-97/21,
EU:C:2023:371, punkt 38 och dér angiven rattspraxis).

Aven om det ankommer pa den hinskjutande domstolen att mot bakgrund av dessa kriterier
bedoma huruvida de straffrittsliga och administrativa forfaranden och paféljder som ér aktuella i
det nationella malet &r av straffrattslig karaktér, i den mening som avses i artikel 50 i stadgan, kan
EU-domstolen emellertid niar den meddelar ett forhandsavgorande bidra med preciseringar for att
vigleda den nationella domstolen vid dess tolkning (dom av den 20 mars 2018, Garlsson Real
Estate m.fl., C-537/16, EU:C:2018:193, punkt 29 och dar angiven rittspraxis).
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Vad giller det forsta kriteriet framgar det av beslutet om hinskjutande att enligt artikel 27.9 i
konsumentlagen ska sanktionsatgdrden och det forfarande som leder till att en sadan
sanktionsatgird vidtas kvalificeras som administrativa.

Tillimpningen av artikel 50 i stadgan dr emellertid inte begransad till sadana forfaranden och
pafoljder som kvalificeras som “straffréttsliga” i nationell rétt, utan omfattar — oavsett
kvalificeringen i intern ratt — dven forfaranden och péaféljder som ska anses vara av straffrattslig
karaktdr pa grundval av de bada andra kriterier som anges i punkt 45 ovan (dom av den
4 maj 2023, MV - 98, C-97/21, EU:C:2023:371, punkt 41 och dér angiven réttspraxis).

Vad giller det andra kriteriet, avseende Overtrddelsens art, innebédr det en undersokning av
huruvida den aktuella sanktionsatgérden bland annat har ett repressivt syfte; att atgirden dven
har ett forebyggande syfte dr ovidkommande. Straffréttsliga pafoljder ar ndmligen till sin natur
sadana att de syftar till att bade bestraffa och forebygga olagliga handlingar. En atgéird som vidtas
endast for att gottgora den skada som asamkats genom den aktuella 6vertradelsen, dr diremot inte
av straffréttslig karaktdr (dom av den 4 maj 2023, MV - 98, C-97/21, EU:C:2023:371, punkt 42).

I forevarande fall forefaller det framgé av ordalydelsen i artikel 27.9 i konsumentlagen att den déri
foreskrivna sanktionsatgdrden maste laggas till de 6vriga atgirder som AGCM far vidta med
avseende pa otillborliga affirsmetoder. Bland dessa atgidrder finns — sasom den italienska
regeringen har papekat i sitt skriftliga yttrande — bland annat forbudsforeliggande mot att
fortsdtta med eller upprepa de aktuella affirsmetoderna.

Den italienska regeringen har visserligen i sitt skriftliga yttrande gjort gillande att bestraffandet av
otillborliga affairsmetoder sékerstills genom detta forbud. Ndmnda regering har édven uppgett att
syftet med den i artikel 27.9 i konsumentlagen foreskrivna sanktionsatgdrden foljaktligen inte ar
att bestraffa ett réttsstridigt beteende, utan att franta det berdrda foretaget den otillborliga
konkurrensfordel som foretaget tillskansat sig tack vare sitt felaktiga beteende gentemot
konsumenterna. EU-domstolen papekar emellertid att detta eventuella syfte inte ndmns
nagonstans i den aktuella bestaimmelsen.

Aven om syftet med denna bestimmelse var att franta det berérda foretaget en otillbérlig
konkurrensfordel, kvarstar faktum att boterna varierar beroende pa hur allvarlig den aktuella
overtridelsen ar och hur linge den pagatt. Detta visar pa att inslag av gradering och
progressivitet préglar bedomningen av vilka sanktionsatgirder som kan vidtas. Vidare finner
EU-domstolen att om detta var syftet med den aktuella bestimmelsen, skulle den
omstidndigheten att det i bestimmelsen tycks foreskrivas att boterna kan uppga till hogst
fem miljoner euro kunna leda till att detta syfte inte uppnds om den otillborliga
konkurrensfordelen Overstiger detta belopp. Att det forefaller som om botesbeloppet enligt
artikel 27.9 andra meningen i konsumentlagen ska vara ldgst 50 000 euro for vissa otillborliga
affirsmetoder, innebdr tviartom att boterna for dessa affirsmetoder kan komma att 6verstiga den
otillborliga konkurrensférdelen.

Vad giller det tredje kriteriet, det vill sdga stringhetsgraden hos de atgérder som &r aktuella i det
nationella malet, erinrar EU-domstolen om att straingheten bedoms i forhallande till den hogsta
pafoljd som foreskrivs i de tillimpliga bestimmelserna (dom av den 4 maj 2023, MV - 98,
C-97/21, EU:C:2023:371, punkt 46).

ECLI:EU:C:2023:663 11
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I detta avseende riacker det att papeka att en administrativ sanktionsavgift pa upp till
fem miljoner euro dr en mycket string atgird; detta utgor stod for att denna sanktionsatgard ska
anses vara av straffrattslig karaktér, i den mening som avses i artikel 50 i stadgan.

Mot denna bakgrund ska den forsta fragan besvaras pa foljande sétt. Artikel 50 i stadgan ska tolkas
sa, att en i nationell lagstiftning foreskriven administrativ sanktionsavgift som den nationella
konsumentskyddsmyndigheten pafor ett bolag for otillborliga affirsmetoder utgor, trots att den
kvalificeras som en administrativ sanktionsatgird i den nationella lagstiftningen, en straffrattslig
pafoljd i den mening som avses i denna bestammelse, da atgirden har ett repressivt syfte och ar
mycket strang.

Den andra fragan

Den hédnskjutande domstolen har stéllt den andra fragan for att fa klarhet i huruvida den i stadgans
artikel 50 stadfésta principen ne bis in idem ska tolkas sa, att den utgor hinder for en nationell
lagstiftning enligt vilken det ér tillatet att bibehalla boter av straffrattslig karaktar som péaforts en
juridisk person for otillborliga afféarsmetoder niar denna person har fillts till straffréttsligt ansvar
for samma girning i en annan medlemsstat, &ven om denna fillande dom meddelats efter
botesbeslutet men vunnit laga kraft innan domen i malet om 6verklagande av bétesbeslutet vann
laga kraft.

Det framgér av réttspraxis att tva villkor maste vara uppfyllda for att principen ne bis in idem ska
kunna tillimpas, ndmligen dels att det finns ett tidigare lagakraftvunnet avgorande (bis-villkoret),
dels att det tidigare avgorandet och senare rdttsliga atgiarder eller avgoranden avser samma
garning (idem-villkoret) (dom av den 22 mars 2022, bpost, C-117/20, EU:C:2022:202, punkt 28).

Bis-villkoret

Nir det giller bis-villkoret kréavs det, for att ett domstolsavgorande ska kunna anses ha slutgiltigt
avgjort de omstidndigheter som &r foremal for ett andra forfarande, inte bara att avgérandet har
vunnit laga kraft, utan dven att det har meddelats efter en bedomning i sak av malet (dom av den
22 mars 2022, bpost, C-117/20, EU:C:2022:202, punkt 29).

For att principen ne bis in idem ska kunna tillimpas forutsétts det visserligen att det finns ett
tidigare avgorande som vunnit laga kraft. Det foljer emellertid inte nddvandigtvis av detta att de
senare avgoranden som denna princip utgor hinder for endast kan vara de som meddelats efter
detta tidigare beslut som vunnit laga kraft. Denna princip utesluter nimligen — da det finns ett
lagakraftvunnet avgorande — att handlidggningen av ett straffrittsligt forfarande paborjas eller
fortsitter for samma gérningar.

Det framgar av uppgifter fran den hénskjutande domstolen att det tyska beslutet vann laga kraft
den 13 juni 2018, det vill siga efter det omtvistade beslutet. Aven om detta beslut inte kunde
dberopas for att, mot bakgrund av principen ne bis in idem, invinda mot handliaggningen av
arendet vid AGCM och mot det omtvistade beslutet sa ldnge det inte vunnit laga kraft, sa forholl
det sig pa annat sitt dd ndmnda beslut vann laga kraft vid en tidpunkt d& det omtvistade beslutet
annu inte hade vunnit laga kraft.
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I motsats till vad AGCM har gjort géllande i sitt skriftliga yttrande, finner EU-domstolen att det
saknas anledning att géra ndgon annan beddmning pa grund av den omstandigheten att det tyska
beslutet vann laga kraft efter att VWAG betalat de genom beslutet paforda boterna och avstatt
fran att overklaga beslutet. Den i stadgans artikel 50 stadfésta principen ne bis in idem iar
namligen tillaimplig ndr ett avgorande av straffrittslig karaktir vunnit laga kraft, oavsett pa vilket
satt avgorandet vann laga kraft.

Med forbehall for den kontroll som ska foretas av den hénskjutande domstolen, forefaller det
vidare som om detta avgorande meddelats efter en prévning i sak av malet.

Mot denna bakgrund, och med foérbehall for den hanskjutande domstolens kontroll, framstar det
saledes som att det forfarande som ledde fram till antagandet av det tyska beslutet avslutats genom
ett lagakraftvunnet avgérande, i den mening som avses i réttspraxis (se punkt 58 ovan).

Idem-villkoret

Nar det géller idem-villkoret framgar det av sjédlva ordalydelsen i artikel 50 i stadgan att denna
bestammelse forbjuder att samma person lagfors eller straffas mer &dn en ging fér samma brott
(dom av den 22 mars 2022, bpost, C-117/20, EU:C:2022:202, punkt 31).

Sasom den hinskjutande domstolen har uppgett i sin begdran om férhandsavgorande avser savél
det omtvistade beslutet som det tyska beslutet samma juridiska person, nimligen VWAG. Att det
omtvistade beslutet dessutom ror VWGI, paverkar inte denna beddmning.

Enligt fast rattspraxis ar det avgorande kriteriet for om det ska anses vara fraga om samma gérning
huruvida de faktiska omstdndigheterna &r desamma, varmed avses en samling konkreta
omstiandigheter som ar oupplosligt forbundna med varandra och som lett till att den berdrda
personen slutgiltigt frikdnts eller domts till ansvar. Enligt artikel 50 i stadgan ar det saledes
forbjudet att alagga flera sanktionsatgiarder av straffrattslig karaktdr for samma gérning i olika
forfaranden som handldggs med detta syfte (dom av den 22 mars 2022, bpost, C-117/20,
EU:C:2022:202, punkt 33 och dar angiven rattspraxis).

Det framgar dessutom av praxis fran EU-domstolen att fragan hur omstédndigheterna ska
kvalificeras enligt nationell ratt och det skyddade réttsliga intresset inte &r relevanta for fragan
huruvida det ér fraga om en och samma 6vertradelse, eftersom omfattningen av det skydd som
ges i artikel 50 i stadgan inte kan variera fran en medlemsstat till en annan (dom av den
22 mars 2022, bpost, C-117/20, EU:C:2022:202, punkt 34 och dir angiven rattspraxis).

Sasom redan pépekats i punkt 41 ovan handlar den hénskjutande domstolens andra fraga om en
situation dér en juridisk person péaforts sanktionsatgiarder av straffréttslig karaktar for samma
gdrning inom ramen for tva olika forfaranden. Darmed tycks den hénskjutande domstolen anse
att idem-villkoret dr uppfyllt savitt avser det nationella malet.

Sasom framgar av beslutet om hanskjutande, och sasom éven pépekats i punkt 29 ovan, har den

hanskjutande domstolen emellertid dven hanvisat till att de aktuella gdrningarna ar "likartade” och
“analoga”.
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Sasom framgar av punkt 66 ovan kan den i stadgans artikel 50 stadfdsta principen ne bis in idem
tillimpas endast om de gérningar som avses i bada forfarandena eller i bada sanktionsatgérderna
ar identiska. Det ricker siledes inte att gdrningarna ar likartade (se, for ett liknande resonemang,
dom av den 22 mars 2022, bpost, C-117/20, EU:C:2022:202, punkt 36).

Det ankommer visserligen pa den hénskjutande domstolen att, mot bakgrund av punkt 66 ovan,
bedéma huruvida de rittsliga atgarder som vidtagits av den tyska dklagarmyndigheten och av
AGCM, jamte de sanktionsatgirder som vidtagits gentemot VWAG i det tyska beslutet och i det
omtvistade beslutet, avser samma girningar och foljaktligen samma Overtradelse. Inte desto
mindre kan EU-domstolen, nir den meddelar ett forhandsavgorande, bidra med preciseringar for
att vigleda den nationella domstolen vid dess tolkning.

For det forsta papekar EU-domstolen, i likhet med den nederlindska regeringen i sitt skriftliga
yttrande, foljande. De brister i tillsynen av en i Tyskland etablerad organisations verksamhet som
avses i det tyska beslutet &r inte samma sak som de omstdndigheter som avses i det omtvistade
beslutet, ndmligen forsédljning i Italien av fordon utrustade med en olaglig
manipulationsanordning, i den mening som avses i férordning nr 715/2007, och spridning av
vilseledande reklam i Italien.

For det andra papekar EU-domstolen dven foljande. I den man det tyska beslutet avser saluforing,
bland annat i Italien, av fordon forsedda med en sddan olaglig manipulationsanordning samt
spridning av oriktiga reklammeddelanden avseende forsdljning av dessa fordon, kan blotta
omstdndigheten att en myndighet i en medlemsstat — i ett beslut dar det slés fast att unionsratten
och motsvarande nationella bestimmelser i medlemsstaten har Overtrdtts — ndmner en
omstiandighet som hadnfor sig till en annan medlemsstat inte rdcka for att denna omstandighet
ska anses ligga till grund for de rittsliga atgérderna eller ha beaktats av myndigheten bland de
omstdndigheter som utgor overtrddelsen. Det ska vidare provas huruvida nimnda myndighet
faktiskt har uttalat sig om ndmnda faktiska omstandighet for att sla fast att 6vertradelsen skett,
for att faststdlla ansvar for den person som lagforts for denna 6vertradelse och, i forekommande
fall, for att gentemot densamme vidta en sanktionsatgird, med foljden att namnda overtradelse
ska anses avse denna andra medlemsstat (se, for ett liknande resonemang, dom av den
22 mars 2022, Nordzucker m.fl., C-151/20, EU:C:2022:203, punkt 44).

For det tredje framgar det emellertid av det tyska beslutet att forsdljningen av sddana fordon i
andra medlemsstater, déribland Republiken Italien, beaktades av den tyska aklagarmyndigheten
d& den forelade VWAG att betala 995 miljoner euro for den ekonomiska fordel som bolaget
tillskansat sig tack vare sitt rattsstridiga handlande.

For det fjarde har den tyska aklagarmyndigheten i det tyska beslutet uttryckligen angett att
principen ne bis in idem, saisom denna princip kommer till uttryck i den tyska forfattningen,
utgor hinder for att Volkswagen-koncernen i Tyskland senare alaggs straffrittsliga pafoljder for
den aktuella manipulationsanordningen och anvdndningen dédrav. Enligt den tyska
aklagarmyndigheten dr de gédrningar som avses i detta beslut nimligen desamma som de som
avses i det omtvistade beslutet, i den mening som avses i EU-domstolens praxis; installeringen av
niamnda anordning, erhallandet av typgodkdnnande samt marknadsfoéringen och forsiljningen av
de ifragavarande fordonen utgér ndmligen en helhet av konkreta omstdndigheter som ar
oupplosligt forbundna med varandra.
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For det fall den hénskjutande domstolen finner att omstandigheterna i de bada i det nationella
malet aktuella forfarandena é&r identiska, utgér kumuleringen av de sanktionsatgdrder som
vidtagits gentemot VWAG en begrénsning av tillimpningen av den i stadgans artikel 50 stadfasta
principen ne bis in idem.

Mot denna bakgrund ska den andra fragan besvaras pa foljande sitt. Den i stadgans artikel 50
stadfdsta principen ne bis in idem ska tolkas sa, att den utgor hinder for en nationell lagstiftning
enligt vilken det ar tillatet att bibehalla boter av straffréttslig karaktir som paforts en juridisk
person for otillborliga affirsmetoder ndr denna person har fillts till straffréttsligt ansvar for
samma girning i en annan medlemsstat, &ven om denna fillande dom meddelats efter
botesbeslutet men vunnit laga kraft innan domen i malet om 6verklagande av botesbeslutet vann
laga kraft.

Den tredje fragan

Den hénskjutande domstolen har stéllt den tredje fragan for att EU-domstolen ska tolka artikel 3.4
och artikel 132 e i direktiv 2005/29 samt artikel 50 i stadgan och artikel 54 i
tillampningskonventionen och for att fa klarhet i under vilka forutsdttningar det kan finnas
godtagbara skal att begrénsa tillimpningen av principen ne bis in idem.

Inom ramen for det forfarande for samarbete mellan nationella domstolar och EU-domstolen som
inforts genom artikel 267 FEUF ankommer det pa EU-domstolen att ge den nationella domstolen
ett anviandbart svar, som gor det mojligt for den domstolen att avgora det mal som den ska prova. I
detta syfte kan EU-domstolen i forekommande fall behova omformulera de fragor som héanskjutits
(dom av den 21 december 2021, Randstad Italia, C-497/20, EU:C:2021:1037, punkt 42 och dar
angiven réttspraxis).

EU-domstolen konstaterar att artikel 54 i tillimpningskonventionen samt artikel 3.4 och
artikel 13.2 e i direktiv 2005/29, vilka uttryckligen avses i den tredje fragan, saknar relevans for
avgorandet av det nationella mélet.

For det forsta framgar det av rattspraxis att syftet med artikel 54 i tillampningskonventionen &r att
sakerstélla att var och en som har domts och avtjanat sitt straff eller, i forekommande fall, frikdnts
genom lagakraftvunnen dom i en medlemsstat, kan forflytta sig inom Schengenomradet utan
fruktan for lagfoéring for samma girning i en annan medlemsstat (se, for ett liknande
resonemang, dom av den 29 juni 2016, Kossowski, C-486/14, EU:C:2016:483, punkt 45, och dom
av den 28 oktober 2022, Generalstaatsanwaltschaft Miinchen (Utlimning och ne bis in idem),
C-435/22 PPU, EU:C:2022:852, punkt 78).

Denna mojlighet att forflytta sig fritt har inte aktualiserats i det nationella malet, eftersom malet
handlar om tva foretag varav det ena ar etablerat i Tyskland och det andra i Italien. Det &r darfor
inte nodvandigt att tolka artikel 54 i tillimpningskonventionen for att den héanskjutande
domstolen ska kunna avgora det nationella mélet.

For det andra foreskrivs i artikel 3.4 i direktiv 2005/29 att om bestdmmelserna i detta direktiv star i
strid med andra unionsbestaimmelser som reglerar specifika aspekter av otillborliga affarsmetoder,
ska de senare ha foretrdde och tillimpas pa dessa specifika aspekter. Det framgar av sjdlva
ordalydelsen i denna bestammelse, liksom av skl 10 i direktiv 2005/29, dels att direktivet ska
tillampas endast ndr det saknas specifika unionsbestimmelser som reglerar vissa aspekter av
otillborliga affirsmetoder, dels att denna bestimmelse uttryckligen avser konflikter mellan
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unionsbestimmelser och inte mellan nationella regler (se, for ett liknande resonemang, 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 samt dir angiven rattspraxis).

Det framgar emellertid inte av beslutet om hédnskjutande att det i malet skulle foreligga nagon
konflikt mellan olika unionsbestimmelser. Eftersom artikel 3.4 i direktiv 2005/29 specifikt syftar
till att forhindra att forfaranden och sanktionsatgiarder kumuleras, saknar den bestimmelsen i
vart fall relevans for att besvara fragan under vilka omstidndigheter det d&r mojligt att gora avsteg
fran principen ne bis in idem.

For det tredje ar artikel 13.2 e i direktivet inte tillimplig i tiden (ratione temporis), eftersom den
bestimmelsen infordes i direktiv 2005/29 genom direktiv 2019/2161 och blev tillamplig forst fran
och med den 28 maj 2022.

Mot denna bakgrund ska den hianskjutande domstolen anses ha stéllt den tredje fragan for att fa
klarhet i under vilka omstdndigheter det kan finnas godtagbara skal att begrinsa tillimpningen
av den i stadgans artikel 50 stadfasta principen ne bis in idem.

En begransning av tillimpningen av denna princip kan vara berédttigad pa grundval av artikel 52.1 i
stadgan (se, for ett liknande resonemang, dom av den 22 mars 2022, bpost, C-117/20,
EU:C:2022:202, punkt 40 och dar angiven rattspraxis).

Enligt artikel 52.1 forsta meningen i stadgan ska varje begransning i utovandet av de réttigheter
och friheter som erkdnns i stadgan vara foreskriven i lag och forenlig med det viasentliga
innehéllet i dessa rittigheter och friheter. Enligt den andra meningen i artikel 52.1 far
begransningar av namnda rattigheter och friheter, med beaktande av proportionalitetsprincipen,
endast goras om de dr nddvéandiga och faktiskt svarar mot mal av allménintresse som erkdnns av
unionen eller behovet av skydd for andra ménniskors réttigheter och friheter.

Det ankommer pa den hidnskjutande domstolen att kontrollera huruvida, sasom férefaller vara
fallet utifran utredningen i malet vid EU-domstolen, respektive nationell myndighets ingripanden
— betrédffande vilka det har hédvdats att de har lett till en kumulering av forfaranden och
sanktionsatgidrder — varit foreskrivna i lag.

En sddan mojlighet att kumulera lagforing och sanktionsatgirder ér forenlig med det vasentliga
innehéllet i artikel 50 i stadgan, under forutsattning att de nationella lagarna inte gor det maojligt
att lagfora och bestraffa ssmma gérningar som samma brott eller for att uppna samma maél, utan
endast foreskriver en mdjlighet att kumulera lagféring och sanktionsatgérder enligt olika lagar
(dom av den 22 mars 2022, bpost, C-117/20, EU:C:2022:202, punkt 43).

Vad giller fragan huruvida begréansningen av tillimpningen av principen ne bis in idem svarar mot
ett mal av allménintresse, konstaterar EU-domstolen att de tva nationella lagar som ar i fraga i det
nationella malet efterstravar olika legitima mal.

I likhet med vad som papekats av generaladvokaten i punkt 88 i forslaget till avgorande, finner
EU-domstolen ndamligen att syftet med den nationella bestimmelse som ligger till grund for det
tyska beslutet ar att foretag och deras anstillda agerar enligt lag och darigenom att bestraffa
oaktsam underlatenhet att iaktta omsorgsplikten i samband med néringsverksamhet. De
bestammelser i konsumentlagen som AGCM har tillimpat inforlivar ddremot direktiv 2005/29
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med den italienska rdttsordningen, och syftet med dessa bestimmelser ar att sikerstilla en hog
konsumentskyddsnivd i enlighet med direktivets artikel 1 och att bidra till att den inre
marknaden fungerar val.

Vad avser proportionalitetsprincipen ska det papekas att denna princip fordrar att den mojlighet
till kumulering av lagféring och sanktionsatgérder som finns enligt nationell lagstiftning inte gar
utover vad som dr dndamalsenligt och nodvéindigt for att uppna de legitima mal som efterstravas
med lagstiftningen i fraga. Nér det finns flera andamalsenliga atgirder att vidlja mellan, ska den
atgiard viljas som dr minst ingripande, och de véllade oldgenheterna far inte vara orimliga i
forhallande till de efterstrivade malen (dom av den 22 mars 2022, bpost, C-117/20,
EU:C:2022:202, punkt 48 och dir angiven rattspraxis).

Myndigheterna far vilja kompletterande rittsliga reaktioner pa vissa beteenden som ar skadliga
for samhillet genom olika forfaranden som bildar en sammanhéngande helhet pa sa sitt att det
aktuella sociala problemet kan behandlas i sina olika aspekter, forutsatt att dessa sammantagna
rattsliga reaktioner inte utgor en orimlig borda for den berérda personen. Att tva forfaranden
efterstravar olika mal av allménintresse, vilka det ar legitimt att skydda pa ett kumulerat sétt, kan
beaktas vid proportionalitetsbedomningen av en kumulering av forfaranden och
sanktionsatgirder, sasom en omstindighet 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 efterstrivade malen (dom av den
22 mars 2022, bpost, C-117/20, EU:C:2022:202, punkt 49).

Nar det géller fragan huruvida en sddan kumulering av forfaranden och sanktionsatgiarder ar
absolut nodvindig, ska det bedomas om det finns klara och precisa bestimmelser som gor att det
gar att forutse vilka handlingar och underlatenheter som kan bli foremal fér en kumulering av
forfaranden och sanktionsatgirder och dven mojliggér en samordning mellan de olika
myndigheterna, om de bada forfarandena har genomfdrts pa ett sitt som é&r tillrackligt
samordnat, samtidigt som forfaranden ligger nédra varandra i tiden, och huruvida den
sanktionsatgidrd som vidtas i samband med det forfarande som tidsmaéssigt sett genomforts forst
har beaktats vid bedomningen av den andra sanktionsatgérden, pa ett sddant sétt att de besvar
som de berorda personerna vallas genom en sadan kumulering dr begrénsade till vad som ar
absolut nodvindigt och att de samlade sanktionsatgérderna star i proportion till 6vertrédelsernas
allvar (dom av den 22 mars 2022, bpost, C-117/20, EU:C:2022:202, punkt 51 och dir angiven
rattspraxis).

For att det ska kunna anses vara motiverat att kumulera forfaranden eller sanktionsatgarder for
samma girning, maste saledes bland annat f6ljande tre villkor vara uppfyllda: for det forsta far
denna kumulering inte utgora en orimlig borda for personen i fraga, for det andra ska det finnas
klara och precisa bestimmelser som gor det mojligt att forutse vilka handlingar och
underlatenheter som kan bli foremal for kumulering och for det tredje ska forfarandena i fraga ha
handlagts pa ett tillrackligt samordnat sitt och de ska ligga tillrackligt néra varandra i tiden.

Vad géller det forsta av dessa villkor erinrar EU-domstolen om foljande. I det omtvistade beslutet
forordnas om boter pa fem miljoner euro, utover de boter pa en miljard euro som paférts VWAG
genom det tyska beslutet. Mot bakgrund av VWAG:s nojdforklaring avseende de sistndmnda
boterna, framstar det inte som att de boter som alagts genom det omtvistade beslutet — vars
botesbelopp endast uppgar till 0,5 procent av botesbeloppet i det tyska beslutet — skulle ha
inneburit att kumuleringen av dessa sanktionsatgidrder utgor en orimlig borda for bolaget. Det ar
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under dessa omstindigheter ovidkommande att det — sdsom uppgetts av den hinskjutande
domstolen — ar frdga om den hogsta sanktionsatgird som kan vidtas enligt tillimpliga
bestdammelser.

Vad giller det andra av dessa villkor papekar EU-domstolen f6ljande. Den hédnskjutande
domstolen har visserligen inte hidnvisat till nagra tyska eller italienska bestimmelser som
specifikt skulle foreskriva att ett sadant beteende som det som avses i det omtvistade beslutet och
i det tyska beslutet — om det antas att det ror sig om samma beteende — kan bli féoremal f6r en
kumulering av forfaranden eller sanktionsatgiarder i olika medlemsstater. Det finns emellertid
inget som tyder pa att VWAG inte skulle ha kunnat forutse att detta beteende skulle kunna, i
atminstone tva medlemsstater, foranleda forfaranden och sanktionsatgérder som grundar sig
antingen pa bestimmelser som éar tillimpliga pa otillborliga affirsmetoder eller pa andra
bestdmmelser, sasom bestimmelserna i lagen om administrativa forseelser. Det verkar for 6vrigt
inte som att det i malet gjorts géillande att bestimmelserna i nyssnimnda lag skulle vara oklara
eller oprecisa.

Vad giller det tredje villkoret, ndmligen det om samordning av forfarandena (se ovan punkt 96),
gors foljande bedomning. Det framstar som — dven med beaktande av de uppgifter som VWAG
lamnade vid férhandlingen vid EU-domstolen — att ndgon samordning inte har dgt rum mellan
den tyska aklagarmyndigheten och AGCM, trots att de aktuella forfarandena forefaller ha
handlagts parallellt under nagra manader och trots att den tyska aklagarmyndigheten, enligt dessa
uppgifter, hade kinnedom om det omtvistade beslutet vid den tidpunkt da aklagarmyndigheten
meddelade sitt eget beslut.

I likhet med vad generaladvokaten har papekat i punkt 107 i sitt forslag till avgorande, erinrar
EU-domstolen om att det i Europaparlamentets och radets forordning (EG) nr 2006/2004 av den
27 oktober 2004 om samarbete mellan de nationella tillsynsmyndigheter som ansvarar for
konsumentskyddslagstiftningen ("férordningen om konsumentskyddssamarbete”)

(EUT L 364, 2004, s. 1), sedermera ersatt av forordning 2017/2394, visserligen foreskrevs en
mekanism for samarbete och samordning mellan de nationella myndigheter som har till uppgift
att tillimpa konsumentskyddslagstiftningen. Den tyska é&klagarmyndigheten, till skillnad fran
AGCM, ingick emellertid inte bland dessa myndigheter.

Sasom framgar av de uppgifter som VWAG ldmnade vid férhandlingen vid EU-domstolen, tycks
den tyska aklagarmyndigheten ha kontaktat Europeiska unionens byra for straffrattsligt samarbete
(Eurojust) for att se till att straffréttsliga forfaranden mot VWAG géllande de omstandigheter som
avses i det tyska beslutet inte kumuleras i flera medlemsstater. Det framgar emellertid av dessa
uppgifter att de italienska myndigheterna inte har avstatt fran att vidta straffréttsliga atgarder
mot VWAG och att AGCM inte har deltagit i detta samordningsférsok inom ramen fér Eurojust.

Den italienska regeringen har i huvudsak uppgett att det — i en sddan situation som den som ar
aktuell i det nationella malet, for att det ska anses vara motiverat att kumulera forfaranden och
sanktionsatgidrder for samma girning — endast dr nodvéandigt att kontrollera att principen ne bis
in idem har iakttagits i sin, sdsom den italienska regeringen har uttryckt saken, “materiella
dimension”; det ar dérvid frdga om att kontrollera att den samlade sanktionsatgiard som foljer av
de bada aktuella forfarandena inte ar uppenbart oproportionerlig, utan att ndgon samordning
mellan dessa forfaranden édr nodvandig. EU-domstolen erinrar i denna del om att de villkor som
uppstélls i rattspraxis (se punkt 95 ovan) och som ska vara uppfyllda for att det ska kunna anses
vara motiverat att foreta en sddan kumulering, reglerar mojligheten att begriansa tillimpningen
av ndmnda princip. Dessa villkor kan dérfor inte variera fran ett fall till ett annat.
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Det kan visserligen vara svarare att samordna forfaranden eller sanktionsatgirder avseende
samma sakforhallanden nédr de aktuella myndigheterna, sasom i forevarande fall, hor till olika
medlemsstater. Aven om man bor ta i beaktande de praktiska svarigheter som gor sig gillande da
olika medlemsstater ar inblandade pa detta sétt, sa kan dessa svarigheter inte tas till intékt for att
relativisera eller bortse fran detta krav, vilket d&ven papekats av generaladvokaten i punkterna 114
och 115 i forslaget till avgérande.

En siadan samordning av forfaranden eller sanktionsatgarder kan uttryckligen regleras i
unionsrétten, vilket framgar av de samordningssystem som foreskrevs i férordning nr 2006/2004
och som numera foreskrivs i forordning 2017/2394, dven om dessa system endast avser rattsliga
atgiarder som vidtas med anledning av otillborliga affairsmetoder.

Europeiska kommissionen har i sitt skriftliga yttrande och vid féorhandlingen papekat att det finns
en risk for att enskilda rattssubjekt forsoker utverka en féllande dom i en medlemsstat enbart i
syfte att skydda sig mot att rdttsliga atgarder och sanktionsatgirder vidtas for samma
sakforhallanden i en annan medlemsstat. Vad avser denna av kommissionen patalade risk ger
utredningen i malet vid EU-domstolen inte vid handen att nagon sadan risk skulle kunna
materialiseras i det nationella maélet. I synnerhet utgér de omstédndigheter som némns i
punkt 97 ovan inte stod for ett sadant pastaende.

Mot denna bakgrund ska den tredje fragan besvaras pa foljande sétt. Artikel 52.1 i stadgan ska
tolkas s3, att den tillaiter en begrinsning av tillimpningen av den i stadgans artikel 50 stadfésta
principen ne bis in idem, vilket innebéar att det ar tillitet att kumulera forfaranden eller
sanktionsatgirder for samma sakférhallanden, under forutsattning att villkoren i artikel 52.1 i
stadgan, sdsom de har preciserats i rittspraxis, dr uppfyllda, ndmligen i) att kumuleringen inte
utgor en orimlig borda for personen i fraga, ii) att det finns klara och precisa bestimmelser som
gor det mojligt att forutse vilka handlingar och underlatenheter som kan bli foremal for
kumulering och iii) att forfarandena i fraga har handlagts pa ett tillrackligt samordnat sétt och att
de ligger tillrackligt ndra varandra i tiden.

Rittegangskostnader

Eftersom forfarandet i forhallande till parterna i det nationella malet utgor ett led i beredningen av
samma mal, ankommer det pa den héanskjutande domstolen att besluta om
rattegangskostnaderna. De kostnader for att avge yttrande till domstolen som andra én ndmnda
parter har haft ar inte erséttningsgilla.

Mot denna bakgrund beslutar domstolen (forsta avdelningen) f6ljande:

1) Artikel 50 i Europeiska unionens stadga om de grundlidggande rittigheterna ska tolkas sa,
att en i nationell lagstiftning foreskriven administrativ sanktionsavgift som den
nationella konsumentskyddsmyndigheten pafor ett bolag for otillborliga affirsmetoder
utgor, trots att den kvalificeras som en administrativ sanktionsatgird i den nationella
lagstiftningen, en straffrittslig pafoljd i den mening som avses i denna bestaimmelse, da
atgirden har ett repressivt syfte och dr mycket strang.
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Den i artikel 50 i Europeiska unionens stadga om de grundliggande rittigheterna
stadfista principen ne bis in idem ska tolkas s, att den utgor hinder for en nationell
lagstiftning enligt vilken det ar tillatet att bibehalla boter av straffrittslig karaktir som
paforts en juridisk person for otillborliga affirsmetoder nir denna person har fillts till
straffrittsligt ansvar for samma girning i en annan medlemsstat, dven om denna
fillande dom meddelats efter botesbeslutet men vunnit laga kraft innan domen i malet
om Overklagande av botesbeslutet vann laga kraft.

Artikel 52.1 i Europeiska unionens stadga om de grundliggande rittigheterna ska tolkas
s, att den tillater en begriansning av tillimpningen av den i stadgans artikel 50 stadfista
principen ne bis in idem, vilket innebér att det ar tillatet att kumulera forfaranden eller
sanktionsatgirder for samma sakforhallanden, under forutsidttning att villkoren i
artikel 52.1 i stadgan, sasom de har preciserats i rittspraxis, ar uppfyllda, nimligen i) att
kumuleringen inte utgor en orimlig borda for personen i fraga, ii) att det finns klara och
precisa bestimmelser som gor det mojligt att forutse vilka handlingar och
underlatenheter som kan bli foremal for kumulering och iii) att forfarandena i fraga har
handlagts pa ett tillrickligt samordnat sitt och att de ligger tillriackligt ndra varandra i
tiden.

Underskrifter
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