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W Rattsfallssamlingen

DOMSTOLENS DOM (forsta avdelningen)

den 20 december 2017*

"Begiran om forhandsavgorande — Frihet att tillhandahalla tjénster, etableringsfrihet, fri rorlighet for
kapital samt néringsfrihet — Restriktioner — Tilldelning av nya koncessioner for spel pa internet —
Réttssakerhetsprincipen och principen om skydd for beréttigade forvantningar — Dom fran
konstitutionsdomstolen — Fraga huruvida den nationella domstolen ar skyldig att begira
forhandsavgorande fran EU-domstolen”

I mal C-322/16,

angdende en begiran om forhandsavgorande enligt artikel 267 FEUF, framstilld av Consiglio di Stato
(Hogsta forvaltningsdomstolen, Italien) genom beslut av den 4 februari 2016, som inkom till
domstolen den 7 juni 2016, i mélet

Global Starnet Ltd

mot

Ministero dell’Economia e delle Finanze,

Amministrazione Autonoma Monopoli di Stato,

meddelar

DOMSTOLEN (forsta avdelningen)

sammansatt av avdelningsordféranden R. Silva de Lapuerta samt domarna J].-C. Bonichot,
A. Arabadjiev, S. Rodin (referent) och E. Regan,

generaladvokat: N. Wabhl,

justitiesekreterare: handlaggaren R. Schiano,

efter det skriftliga forfarandet och forhandlingen den 6 april 2017,

med beaktande av de yttranden som avgetts av:

— Global Starnet Ltd, genom B. Carbone, C. Barreca, S. Vinti och A. Scuderi, avvocati,

— Italiens regering, genom G. Palmieri, i egenskap av ombud, bitrddd av S. Fiorentino och
P. G. Marrone, avvocati dello Stato,

* Rattegangssprak: italienska.
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— Belgiens regering, genom M. Jacobs och L. Van den Broeck, bada i egenskap av ombud, bitrddda av
P. Vlaemminck och R. Verbeke, advocaten,

— Tjeckiens regering, genom M. Smolek och J. VIacil, bada i egenskap av ombud,

— DPortugals regering, genom L. Inez Fernandes, M. Figueiredo, A. Silva Coelho och P. de Sousa Inés,
samtliga i egenskap av ombud,

— Europeiska kommissionen, genom L. Malferrari och H. Tserepa-Lacombe, bada i egenskap av
ombud,

och efter att den 8 juni 2017 ha hort generaladvokatens forslag till avgorande,

foljande

Dom

Begidran om forhandsavgorande avser tolkningen av artiklarna 26, 49, 56, 63 och 267 FEUF, av
artikel 16 i Europeiska unionens stadga om de grundldggande rittigheterna samt av den allmidnna
principen om skydd for beréttigade forvantningar.

Begdran har framstillts i ett mal mellan, a ena sidan, Global Starnet Ltd och, & andra sidan, Ministero
dellEconomia e delle Finanze (ekonomi- och finansministeriet, Italien) och Amministrazione
Autonoma Monopoli di Stato (autonoma myndigheten for statliga monopol, Italien, nedan kallad
AAMS). Malet ror faststéillande av tillampliga villkor for drift av spel pa spelautomater pa internet,
samt ett meddelande om tilldelning av koncession for anordnande och forvaltning av spel pa sadana
automater pd internet.

Tillimpliga bestimmelser

Artikel 1.78 b i legge n. 220 "Disposizioni per la formazione del bilancio annuale e pluriennale dello
Stato (legge di stabilita 2011” (lag nr 220 med bestimmelser om upprittande av statens arliga och
flerariga budget) (nedan kallad 2011 ars stabilitetslag) av den 13 december 2010 (ordinarie tilldgg till
GURI nr 297, av den 21 december 2010, nedan kallad lag nr 220/2010) har foljande lydelse:

”

4) skuldséttningsgraden ska under hela koncessionsperioden bibehallas inom ett virde ... som inte
overstiger det varde som foreskrivs i dekret fran ekonomi- och finansministeriet;

8) forhandsgodkdnnande fran AAMS ar nddvindigt med avseende pa transaktioner som innebér
persondndringar i koncessionshavaren, vid dventyr att koncessionen annars aterkallas; med
persondndringar i koncessionshavaren avses varje transaktion som genomférs av
koncessionshavaren i form av fusion, delning, foretagsévergang, é&ndring av sdte eller
verksamhetsforemal, foretagsupplosning, dock med undantag for forsiljning eller placering i aktier
i koncessionshavaren pé en reglerad marknad;

9) forhandstillstand fran AMMA é&r nodvandigt med avseende péa transaktioner som innebér en

Overgang av andelar, dven av andelar som ger kontroll, som koncessionshavaren innehar, och som
under det verksamhetsar da transaktionen genomférs kan medféra en forsimring av det
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soliditetsviarde som foreskrivs i dekret fran ekonomi- och finansministeriet, utan paverkan pa
koncessionshavarens skyldighet i dessa situationer att aterstdlla — vid dventyr att koncessionen
annars aterkallas — ovanndmnda soliditetsviarde genom kapitalh6jning eller annan transaktion eller
instrument for att aterstilla nimnda viarde inom sex manader fran det datum fran vilket
bokforingen godkénts:

17) anvindning av vinst fran verksamheten som avses i punkt 6 far anvindas for andra dndamal &n
investeringar med anknytning till den verksamhet som omfattas av koncessionen endast efter
forhandstillstdnd fran AAMS;

23) sanktionsatgdrder i form av straffavgifter ska vidtas vid koncessionshavarens avtalsbrott med
avseende pa koncessionsavtalet, d&ven da det dr avtalsbrott utan uppsat; sanktionsatgiarderna &r
graderade utifran hur grovt avtalsbrottet &r, med iakttagande av proportionalitetsprincipen och
principen om sanktionsatgirders effektivitet;

25) den koncessionshavare som upphor med verksamheten ar skyldig att da koncessionen loper ut
fortsiatta med den ordinarie driften att ombesorja vadhallning inom ramen for koncessionen, till
dess att driften har tagits 6ver av den nya koncessionshavaren;

Enligt artikel 1.79 i lagen ar innehavare av koncessioner som inte avser offentliga distansspel skyldiga
att skriva under ett tilldgg till koncessionsavtalet sa att avtalet 6verensstimmer med de i punkten ovan
angivna bestimmelserna i ndmnda lag.

Malet vid den nationella domstolen och tolkningsfragorna

Global Starnet erholl en koncession frain AAMS avseende aktivering och operativ styrning av nétverket
for drift av lagliga spel pa internet i form av spelautomater och didrmed forknippad verksamhet.
Koncessionen tilldelades med stod av en bestimmelse om att koncessioner av detta slag skulle ges till
befintliga koncessionshavare — sasom Global Starnet — vid sidan av de urvalsforfaranden som foreskrivs
for andra speloperatorer

Genom lag nr 220/2010 dndrade man villkoren for att tilldelas koncessioner f6r anordnande och drift
av offentliga spel pa ett sadant sdtt att villkoren blev mindre fordelaktiga for Global Starnet. Enligt
denna lag antog AAMS dekretet om faststillande av tillimpliga villkor for drift av spel pa
spelautomater pa internet, samt ett meddelande om tilldelning av koncession for anordnande och
forvaltning av spel pa sddana automater pa internet.

Global Starnet 6verklagade dessa bada forvaltningsbeslut vid Tribunale amministrativo regionale per il
Lazio (regional forvaltningsdomstol i Lazio, Italien).

Namnda domstol avslog 6verklagandet, varpa Global Starnet 6verklagade till Consiglio di Stato (Hogsta
forvaltningsdomstolen, Italien). Bolaget gjorde darvid gillande att principen om skydd for berittigade
forvantningar hade asidosatts, eftersom det genom lag nr 220/2010 blivit mojligt att infora
verksamhetsvillkor for hur koncessionshavare ska organisera och driva offentliga spel, med dndring av
befintligt koncessionsavtal. Vidare gjorde Global Starnet gillande att likabehandlingsprincipen hade
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asidosatts, i det att bolaget befinner sig i en oférdelaktig situation i forhallande till nya icke skuldsatta
konkurrenter, samt att lagen ar oférenlig med de unionsrittsliga principer som foreskriver att alla
hinder for fri rorlighet for varor och tjanster ska avskaffas. Global Starnet gjorde slutligen géllande att
de omtvistade bestimmelserna i lag nr 220/2010 strider mot italienska konstitutionen i det att de
inskranker naringsfriheten, och att meddelandet om tilldelning av koncessioner avseende inrdttande
och drift av ndtverk pa internet avseende spel pa spelautomater &r olagligt, eftersom det kan medfora
att bolaget utesluts fran forfarandet for kontraktstilldelning.

Consiglio di Stato (Hogsta forvaltningsdomstolen) bifoll delvis Global Starnets overklagande i
mellandom av den 2 september 2013. Rétten slog bland annat fast att bolaget hade tvingats delta i det
nya urvalsforfarandet, trots att nagot urvalsforfarande — enligt gillande lagstiftning vid den dag da
bolaget ingéatt koncessionsavtalet — for befintliga koncessionshavare inte var nodvandigt, samt att
bolaget pa ett olagligt sdtt patvingats ett mindre formanligt avtal trots att det gjort investeringar och
dérvid forlitat sig pa att den ursprungliga koncessionen skulle fortsatta att gélla utan avbrott, samtidigt
som nya konkurrenter fick tillgang till koncessioner.

Consiglio di Stato (Hogsta forvaltningsdomstolen) hinskot fragan huruvida artikel 1.79 i lag
nr 220/2010 var forenlig med den italienska konstitutionen till Corte costituzionale
(Konstitutionsdomstolen, Italien). I dom nr 56/2015 av den 31 mars 2015 slog Corte costituzionale
fast att principen om skydd for berittigade forvantningar och rattssidkerhetsprincipen skyddas av den
italienska konstitutionen, men att skyddet inte ar absolut utan kan bli foremal for inskréankningar. Vad
galler koncessioner for offentliga tjanster slog rétten fast att det maste anses att det redan vid ingaendet
av koncessionsavtal finns en majlighet att det allminna ingriper pa ett sitt som dndrar de ursprungliga
avtalsvillkoren, och att detta ligger i sakens natur nér det &r fraga om koncessionsavtal; detta gor sig én
mer gillande nér det &r fraga om ett omrade som &r sa pass kidnsligt som anordnande av offentliga spel
som erfordrar sdrskild och oavbruten tillsyn fran den nationella lagstiftarens sida. Saledes var det inte
fraga om nagot asidosittande av vare sig dessa principer eller av ndringsfriheten. Det ér till och med
sa att de betungande atgdrder som vidtas genom de aktuella bestimmelserna &dr att anse som
minimiatgarder for att aterupprétta principen om att néringsidkare ska behandlas lika; detta &ar helt
legitimt med beaktande av den situation som den befintliga koncessionshavaren befinner sig i, da
denna har gynnats pd sa sitt att den inte behovt delta i det nya urvalsforfarandet. Det kan ddrmed
inte heller anses att de aktuella bestimmelserna dr uppenbart oforenliga med den malséittning som
satts upp av den nationella lagstiftaren, och inte heller att de dr oproportionerliga med avseende pa
innehallet i och arten av koncessionsavtalsférhallandet; dessutom kan det inte anses att
bestimmelserna medfor ytterligare betungande ingrepp som inte gar att godta. Slutligen slog Corte
costituzionale (Konstitutionsdomstolen) fast att den formodade forlusten av hela eller en del av
investerat kapital pa sin hojd kan anses vara endast en indirekt konsekvens av de krav som inforts
genom de omtvistade bestimmelserna. Den kan déarfor som sadan inte anses skyddsvird eller
skadestandsgill.

I denna dom provade Corte costituzionale (Konstitutionsdomstolen) artikel 1.79 i lag nr 220/2010 mot
bakgrund av bestimmelserna i den italienska konstitutionen, vars innehall enligt Consiglio di Stato i
huvudsak 6verensstimmer med motsvarande bestimmelser i fordraget. Till f6ljd av denna dom ansag
Consiglio di Stato det vara nodviandigt att begdra ett forhandsavgérande fran EU-domstolen.

Mot denna bakgrund beslutade Consiglio di Stato (Hogsta forvaltningsdomstolen) att forklara malet
vilande och att stilla foljande tolkningsfragor till EU-domstolen:

”1) I forsta hand stalls foljande fraga: Ska artikel 267.3 FEUF tolkas sd, att en nationell domstol i hogsta
instans inte har en ovillkorlig skyldighet att begira forhandsavgorande angdende en fraga om
tolkningen av unionsritten for det fall att Corte Costituzionale (Konstitutionsdomstolen), i samma
nationella forfarande, har provat de nationella bestimmelsernas forenlighet med konstitutionen i
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sak genom att tillimpa samma normativa parametrar som EU-domstolen ombedes att tolka, d&ven
om de formellt avviker, eftersom de stadgas i bestimmelserna i konstitutionen och inte i de
europeiska fordragen?

2) I andra hand stills foljande fraga: For det fall att EU-domstolen besvarar foregaende fraga om
tolkningen av artikel 267.3 FEUF pa sa sitt att det foreligger en skyldighet att begira
forhandsavgorande, utgor bestimmelserna och principerna i artiklarna [26, 49, 56 och 63 FEUF]
och i artikel 16 i ... stadgan om de grundldggande réttigheterna samt den allmédnna principen om
skydd for berittigade forviantningar (som ingar bland unionens grundldggande principer, sdsom
EU-domstolen har slagit fast i dom av den 14 mars 2013, Agrargenossenschaft Neuzelle
(C-545/11, EU:C:2013:169)) hinder mot att anta och tillimpa nationella bestimmelser (artikel 1.78
b punkterna 4, 8, 9, 17, 23 och 25 i lag nr 220/2010), enligt vilka dven personer som redan var
koncessionshavare ska uppfylla nya krav och skyldigheter som alaggs genom ett tilldggsavtal till
det existerande koncessionsavtalet (och utan att det medges nigon frist for successiv anpassning)?”

Provning av tolkningsfragorna

Den forsta fragan

Den hénskjutande domstolen har stillt den forsta fragan for att fa klarhet i huruvida artikel 267.3 FEUF
ska tolkas s3, att den nationella domstol vars avgoranden inte kan overklagas inte ar skyldig att begira
forhandsavgorande angdende tolkningen av unionsrdtten om — inom ramen fér samma nationella
forfarande — den berorda medlemsstatens konstitutionsdomstol har provat huruvida nationella
bestaimmelser utifran referensnormer med liknande innehdll som unionsriatten &ér forenliga med
konstitutionen.

Innan den hénskjutande domstolen begérde férhandsavgorande fran EU-domstolen, hade den till Corte
costituzionale (Konstitutionsdomstolen) hénskjutit en fraga om huruvida de nationella bestimmelser
som dr foremal for den andra tolkningsfrigan kunde anses forenliga med den italienska
konstitutionen. Vid provningen av denna fraga uttalade sig inte Corte costituzionale
(Konstitutionsdomstolen) om huruvida dessa bestimmelser var forenliga med unionsrétten, utan med
de bestimmelser i den italienska konstitutionen som den hénskjutande domstolen i huvudsak anser
motsvarar artiklarna 26, 49, 56 och 63 FEUF och artikel 16 i stadgan om de grundlidggande
rattigheterna samt réttssédkerhetsprincipen och principen om skydd for berédttigade forvantningar.

Huruvida den forsta tolkningsfragan kan tas upp till sakprévning

Den italienska regeringen har gjort géllande att den forsta fragan inte kan tas upp till sakprévning och
har dérvid anfort foljande argument.

For det forsta dr den nationella domstol som avgor ett mal i hogsta instans skyldig att forst prova
fragan for att forhindra att parterna inte gor sig skyldiga till missbruk. For det andra saknas det
anledning att fraga sig om den ar skyldig att folja Corte costituzionales tolkning, eftersom Corte
costituzionales domar om avslag pa konstitutionalitetsfragor inte dr bindande for den nationella
domstolen. For det tredje har den hédnskjutande domstolen — i det att den funnit att fragan om den
nationella rittens forenlighet med konstitutionen var relevant for att avgora malet, och darfor stallt
fragor till Corte costituzionale (Konstitutionsdomstolen) — slagit fast att de omtvistade nationella
bestimmelserna var forenliga med unionsritten. For det fjarde dr den forsta fragan rent hypotetisk
och ska dérfor avvisas, eftersom den hanskjutande domstolen borde ha hénskjutit en fraga till Corte
costituzionale (Konstitutionsdomstolen) om huruvida de aktuella bestimmelserna eventuellt inte var
forenliga med unionsritten, innan den hénskoét en sadan fraga till EU-domstolen.
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EU-domstolen erinrar om att det inom ramen for det samarbete mellan EU-domstolen och de
nationella domstolarna som har inforts genom artikel 267 FEUF uteslutande ankommer pa den
nationella domstolen, vid vilken malet anhéngiggjorts och som har ansvaret for det rittsliga
avgorandet, att mot bakgrund av de sdrskilda omstidndigheterna i maélet bedoma savil om ett
forhandsavgorande ar nodvéndigt for att doma i saken som relevansen av de fragor som stills till
EU-domstolen. EU-domstolen ar foljaktligen i princip skyldig att meddela ett forhandsavgorande néar
den fraga som stdllts av den nationella domstolen avser tolkningen av unionsriatten. EU-domstolen har
endast mojlighet att underlata att besvara en fraga som en nationell domstol har stillt nir det &r
uppenbart att den begirda tolkningen av unionsritten inte har ndgot samband med de verkliga
omstdndigheterna eller saken vid den nationella domstolen, nér fragan ar hypotetisk eller néir
EU-domstolen inte har tillgang till sadana uppgifter om de faktiska eller rittsliga omstédndigheterna
som dr nodviandiga for att kunna ge ett anvdndbart svar pa de frigor som stillts till den (dom av
den 7 juli 2016, Muladi, C-447/15, EU:C:2016:533, punkt 33).

I malet framgér det inte att den begirda tolkningen av unionsritten saknar samband med de verkliga
omstindigheterna eller saken vid den nationella domstolen, eller att frdgan &ar hypotetisk.

Vidare ar fragestdllningen om den hanskjutande domstolen dr bunden eller ej av Corte costituzionales
tolkning av tillimplig nationell ratt, liksom fragan om den hanskjutande domstolen borde ha stéllt en
fraga till Corte costituzionale angéende tolkningen av unionsritten, mot bakgrund av ovanndmnda
rattspraxis ovidkommande for provningen av om den forsta fragan kan tas upp till prévning.

Dirav foljer att den forsta fragan kan tas upp till sakprévning.

Provning i sak

En nationell domstol som har att avgora ett mal dar unionsrétten ar tillaimplig, och som anser att en
nationell bestimmelse inte bara strider mot unionsrétten utan dven ar oforenlig med landets grundlag,
ar inte berovad mojligheten eller befriad fran skyldigheten att enligt artikel 267 FEUF stilla en fraga till
EU-domstolen om unionsrittens tolkning eller giltighet pd grund av att fragan huruvida en regel i
nationell ritt &r oforenlig med landets grundlag maste overlamnas till en forfattningsdomstol.
Unionsrattens effektivitet skulle ndmligen &ventyras om forekomsten av en skyldighet for en nationell
domstol — som har att avgora ett mal ddr unionsrétten é&r tillimplig — att hénskjuta en fraga till
landets forfattningsdomstol innebar att den nationella domstolen var forhindrad att anvénda sig av
mojligheten att enligt artikel 267 FEUF stilla fragor till EU-domstolen om tolkningen eller giltigheten
av unionsritten, i syfte att lata EU-domstolen avgora huruvida en nationell regel &r forenlig med
unionsritten eller ej (dom av den 4 juni 2015, Kernkraftwerke Lippe-Ems, C-5/14, EU:C:2015:354,
punkt 34 och dér angiven réttspraxis).

EU-domstolen har mot denna bakgrund slagit fast att samarbetet mellan EU-domstolen och de
nationella domstolarna som anges i artikel 267 FEUF och principen om unionsrittens foretrdde kréver
att den nationella domstolen fritt, och vid den tidpunkt under forfarandet som den nationella
domstolen anser vara ldmplig, kan begéra att EU-domstolen meddelar forhandsavgorande, det vill sidga
aven efter ett forfarande for kontroll av en bestimmelses forenlighet med grundlagen (dom av den
4 juni 2015, Kernkraftwerke Lippe-Ems, C-5/14, EU:C:2015:354, punkt 35 och dir angiven réttspraxis).

Vidare skulle unionsrattens effektivitet d&ventyras och den dndamalsenliga verkan av artikel 267 FEUF
forsvagas om den nationella domstolen — med anledning av en pagaende kontroll av den nationella
lagstiftningens forenlighet med grundlagen - var forhindrad att framstdlla en begdran om
forhandsavgorande till EU-domstolen och att omedelbart tillimpa unionsrétten pa ett sitt som star i
overensstaimmelse med EU-domstolens avgorande eller réttspraxis (se, for ett liknande resonemang,
dom av den 4 juni 2015, Kernkraftwerke Lippe-Ems, C-5/14, EU:C:2015:354, punkt 36 och dir angiven
rattspraxis).
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Aven om det ir riktigt att det férfarande som har inférts genom artikel 267 FEUF utgor ett medel for
samarbete mellan EU-domstolen och de nationella domstolarna, genom vilket EU-domstolen
tillhandahaller de nationella domstolarna de uppgifter om unionsréttens tolkning som de behover for
att kunna avgora anhéngiga mal, dr det emellertid s, att da det inte finns nagot rédttsmedel i intern
ritt mot ett avgorande fran en nationell domstol, d4r denna domstol i princip skyldig att hanskjuta
fragan till EU-domstolen enligt artikel 267 tredje stycket FEUF, ndr en fraga om tolkningen av
unionsratten uppkommer vid den (se dom av den 9 september 2015, Ferreira da Silva e Brito m.l,
C-160/14, EU:C:2015:565, punkt 37).

Den omstindigheten att Corte costituzionale (Konstitutionsdomstolen) provat om de nationella
bestimmelserna (som &ven &r foremal for den andra tolkningsfragan) ar forenliga med den italienska
konstitutionen, varvid konstitutionsbestimmelserna av den hianskjutande domstolen anses i huvudsak
vara desamma som de i artiklarna 26, 49, 56 och 63 FEUF och artikel 16 i stadgan om de
grundlaggande réttigheterna, saknar inverkan pa den i artikel 267 FEUF foreskrivna skyldigheten att
begira forhandsavgorande fran EU-domstolen angdende tolkningen av unionsratten.

Mot denna bakgrund ska den forsta fragan besvaras pa foljande satt. Artikel 267.3 FEUF ska tolkas sa,
att den nationella domstol vars avgoranden inte kan Overklagas ar i princip skyldig att begira
forhandsavgorande angdende tolkningen av unionsritten, dven om - inom ramen for samma
nationella forfarande — den berérda medlemsstatens konstitutionsdomstol har prévat om nationella
bestimmelser utifran referensnormer med liknande innehdll som unionsriatten &r forenliga med
konstitutionen.

Den andra fragan

Den hinskjutande domstolen har stillt den andra fragan for att fa klarhet i huruvida artiklarna 26, 49,
56 och 63 FEUF, artikel 16 i stadgan om de grundldggande rattigheterna och principen om skydd for
berittigade forviantningar ska tolkas sa, att de utgor hinder for en nationell reglering — sasom den
som &r aktuell i det nationella malet — som genom tilligg till befintliga kontrakt aliagger nya
verksamhetsvillkor for dem som redan ar koncessionshavare i branschen for lagliga spel pa internet.

Genom artikel 1.78 b punkterna 4, 8, 9, 17, 23 och 25 i lag nr 220/2010 alaggs befintliga
koncessionshavare sex nya verksamhetsvillkor. Det dr darvid fraga om f6ljande villkor: i) en skyldighet
att halla skuldsdttningsgraden inom det virde som faststélls i dekret; ii) forhandstillstand ska inhdamtas
frain AAMS innan atgdrder far vidtas som kan medféra dndringar i friga om vem som &r
koncessionshavare, vid dventyr att koncessionen annars aterkallas; iii) forhandstillstdnd ska inhédmtas
fran AAMS innan koncessionshavaren genomfor transaktioner av dennes andelar som kan medfora att
det i dekret foreskrivna soliditetsindexet gar ned, varvid detta inte péverkar koncessionshavarens
skyldighet att i detta fall aterstilla ndmnda index, vid &ventyr att koncessionen annars aterkallas; iv)
forhandstillstiand ska inhdmtas fran AAMS innan vinsten fran viss verksamhet gar till andra dndamal
an de som har med koncessionens foremal att gora; v) vidtagande av sanktionsétgiarder — i form av
graderade straffavgifter utifran hur grov 6vertradelsen varit, med iakttagande av proportionalitets- och
effektivitetsprinciperna — vid koncessionshavarens avtalsbrott, dven da det ar fraga om avtalsbrott utan
uppsat; samt vi) koncessionshavarens skyldighet, da denne upphor med sin verksamhet, att fortsitta
med den ordinarie driften av den del av verksamheten som omfattas av koncessionen fram till dessa
att en ny koncessionshavare tagit over.
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Inledande synpunkter

Nar en nationell bestimmelse kan knytas till flera olika grundldggande friheter samtidigt ska
EU-domstolen i princip utga fran endast en av dessa friheter om det framgar att de 6vriga friheterna
under omstiandigheterna i det enskilda fallet &r helt underordnade denna frihet och kan knytas till
denna (se beslut av den 28 september 2016, Durante, C-438/15, ej publicerat, EU:C:2016:728,
punkt 14 och dér angiven réttspraxis).

EU-domstolen har redan faststillt att en nationell lagstiftning, enligt vilken en ekonomisk verksamhet
far bedrivas endast om koncession beviljats och som foreskriver olika fall dér koncessionen kan
aterkallas, utgor ett hinder for de friheter som garanteras i artiklarna 49 och 56 FEUF (dom av den
28 januari 2016, Laezza, C-375/14, EU:C:2016:60, punkt 22 och dir angiven réttspraxis).

Vad vidare giller tillampligheten av artiklarna 34 och 35 FEUF, erinrar EU-domstolen om f6ljande.
Drift av spelautomater for hasardspel eller spel om pengar kan, oavsett om driften kan skiljas fran
verksamhet som ror tillverkning, import och distribution av sddana automater eller ej, inte anses
omfattas av artiklarna 34 och 35 FEUF angdende fri rorlighet for varor (se, for ett liknande
resonemang, dom av den 11 september 2003, Anomar m.fl., C-6/01, EU:C:2003:446, punkt 56).

Vad sedan giller tillimpligheten av artikel 63 FEUF, papekar EU-domstolen foljande. I och med att den
hénskjutande domstolen inte inkommit med nagra uppgifter som tyder pa motsatsen, kan de eventuella
inskrankningar som den i malet aktuella nationella regleringen har pa den fria rorligheten for kapital
och betalningar endast anses som ofrankomliga konsekvenser av de eventuella inskrdnkningarna i de
friheter som garanteras i artiklarna 49 och 56 FEUF.

Vad slutligen géller artikel 26 FEUF, framgér det av utredningen i malet vid EU-domstolen att det
nationella malet inte avser unionens eller unionsinstitutionernas befogenhet att vidta de atgiarder som
foreskrivs i namnda artikel 26 FEUF.

Saledes kommer EU-domstolen att besvara den andra fragan enbart utifrédn artiklarna 49 och 56 FEUF,
artikel 16 i stadgan om de grundldggande rattigheterna samt principen om skydd for berittigade
forvantningar.

Inskrdnkningar i de friheter som garanteras i artiklarna 49 och 56 FEUF

Alla atgirder som forbjuder, forsvarar eller gor det mindre attraktivt att utova de friheter som
garanteras i artiklarna 49 och 56 FEUF ska anses som inskrdankningar i etableringsfriheten och/eller i
friheten att tillhandahalla tjanster (se dom av den 22 januari 2015, Stanley International Betting och
Stanleybet Malta, C-463/13, EU:C:2015:25, punkt 45 och dér angiven réttspraxis).

De nya verksambhetsvillkor som genom artikel 1.78 b punkterna 4, 8, 9, 17, 23 och 25 i lag nr 220/2010
aldaggs befintliga koncessionshavare (se punkt 28 ovan) kan gora det mindre attraktivt eller till och med
omdjligt att utova de friheter som garanteras i artiklarna 49 och 56 FEUF, i och med att det pa grund
av ndimnda verksamhetsvillkor kan bli omdjligt for befintliga koncessionshavare att fa avkastning pa sin
investering.

Dessa étgarder ska dérfor anses utgora inskréankningar i de friheter som garanteras genom artiklarna 49
och 56 FEUF.

Det ska dock provas huruvida dessa inskrankningar kan anses vara motiverade.

8 ECLIL:EU:C:2017:985
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Huruvida inskrdnkningarna i de friheter som garanteras i artiklarna 49 och 56 FEUF kan anses
motiverade

— Huruvida det foreligger tvingande skdl av allmdnintresse

Lagstiftningen om hasardspel tillhér de omraden dér det foreligger avseviarda moraliska, religiosa och
kulturella skiljaktigheter mellan medlemsstaterna. Eftersom det inte finns ndgon harmonisering pa
unionsniva av lagstiftningen om hasardspel, har medlemsstaterna ett stort utrymme for skonsmassig
bedomning for att faststilla nivin pa vad som enligt medlemsstaten krivs for att skydda
konsumenterna och ordningen i samhillet (dom av den 8 september 2016, Politano, C-225/15,
EU:C:2016:645, punkt 39 och dér angiven rittspraxis).

Medlemsstaterna &r saledes fria att faststilla malsattningarna for sin politik i fraga om hasardspel och,
vid behov, exakt faststilla den efterstravade skyddsnivan. De inskrédnkningar som foreskrivs av
medlemsstaterna ska likvél uppfylla de krav som foljer av EU-domstolens praxis, bland annat att de
ska vara motiverade av tvingande skil av allménintresse och vara proportionerliga (dom av den
8 september 2016, Politano, C-225/15, EU:C:2016:645, punkt 40 och dir angiven réttspraxis).

Sasom &ven anforts av generaladvokaten i punkt 43 i forslaget till avgorande, framgar det av innehallet
i de aktuella nationella bestimmelserna att de har till syfte att forbattra koncessionshavarnas
ekonomiska och finansiella soliditet, stirka deras anseende och troviardighet samt att bekdmpa
brottslighet.

Sadana syften kan — mot bakgrund av de sdrskilda omstédndigheter som ar for handen néar det giller
hasardspel — utgora tvingande skél av allménintresse som kan motivera sadana inskrdnkningar i de
grundliggande friheterna som de som avses i det nationella malet (se, for ett liknande resonemang,
dom av den 8 september 2016, Politano, C-225/15, EU:C:2016:645, punkterna 42 och 43).

Det dr under alla omsténdigheter den hénskjutande domstolen som dr behorig att faststélla de mal som
verkligen efterstravas genom ndamnda nationella bestimmelser (se, for ett liknande resonemang, dom
av den 28 januari 2016, Laezza, C-375/14, EU:C:2016:60, punkt 35).

Nir en medlemsstat dberopar tvingande skil av allménintresse for att motivera bestimmelser som kan
hindra utévandet av etableringsfriheten och friheten att tillhandahalla tjanster, ska denna motivering
ocksa bedomas mot bakgrund av unionsrdttens allménna principer och sirskilt de grundliggande
rattigheter vilka numera garanteras i stadgan om de grundldggande réttigheterna. Den ifragavarande
nationella lagstiftningen kan darfor endast vara motiverad om den é&r forenlig med nidmnda réttigheter
och principer (se, for ett liknande resonemang, dom av den 11 juni 2015, Berlington Hungary m.l.,
C-98/14, EU:C:2015:386, punkt 74 och dér angiven rattspraxis).

Den hénskjutande domstolen vill i malet fa klarhet i huruvida rattssékerhetsprincipen och principen
om skydd for berdttigade forvantningar samt den i artikel 16 i stadgan om de grundliggande
rattigheterna foreskrivna ndringsfriheten kan anses utgora hinder for en nationell reglering — sasom
den som ér aktuell i det nationella malet och vilken ndmns i punkt 28 ovan — som genom tilldgg till
befintliga kontrakt &lagger nya verksamhetsvillkor for dem som redan dr koncessionshavare i
branschen for lagliga spel pé internet.

ECLIL:EU:C:2017:985 9
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— Principen om skydd for berdttigade forvintningar

Réttssakerhetsprincipen — och den diarmed sammanhéngande principen om skydd for beréttigade
forvantningar — krdver bland annat att en rittslig reglering ska vara klar och precis samt att
tillimpningen av densamma ska vara forutsebar. Detta giller i synnerhet om regleringen kan fa
negativa konsekvenser for enskilda och foretag (se, for ett liknande resonemang, dom av den
11 juni 2015, Berlington Hungary m.fl., C-98/14, EU:C:2015:386, punkt 77 och dir angiven
rattspraxis).

En néringsidkare kan dock inte ha berdttigade forvintningar pa att det inte kommer att goras nagon
som helst lagédndring, utan det enda som kan ifragasittas dr de nédrmare bestimmelserna om
tillimpningen av en saddan &éndring (se, for ett liknande resonemang, dom av den 11 juni 2015,
Berlington Hungary m.fl., C-98/14, EU:C:2015:386, punkt 78 och dér angiven rattspraxis).

I detta avseende ska det noteras att det ankommer pa den nationella lagstiftaren att foreskriva en
tillrackligt lang oOvergéngsperiod for att ndringsidkarna ska kunna anpassa sig eller ett rimligt
ersittningssystem (se, for ett liknande resonemang, dom av den 11 juni 2015, Berlington Hungary
m.fl., C-98/14, EU:C:2015:386, punkt 85 och dér angiven rattspraxis).

Det ankommer visserligen pa den hénskjutande domstolen att — mot bakgrund av den réttspraxis som
anges i punkterna ovan, och med en samlad bedomning av samtliga i malet relevanta omstandigheter —
prova om den i malet aktuella nationella regleringen kan anses Gverensstimma med principen om
skydd for berittigade forvantningar. Det framgar emellertid av begdran om forhandsavgorande att lag
nr 220/2010 foreskriver en frist pa 180 dagar fran lagens ikrafttradande for att infoéra de nya villkor
som foreskrivs i lagen, genom att ett tilligg tecknas till avtalet; det framstir som om denna frist i
princip ér tillrackligt lang for att koncessionshavarna ska kunna anpassa sig till dessa villkor.

— Niringsfriheten

EU-domstolen har redan slagit fast att en provning av den inskridnkning, i den mening som avses i
artiklarna 49 och 56 FEUF, som inforts genom en nationell reglering dven omfattar eventuella
inskrankningar i utévandet av de rattigheter och friheter som foreskrivs i artiklarna 15-17 i stadgan
om de grundliggande rattigheterna, och att en separat provning av ndringsfriheten dérfor inte é&r
nodvindig (se, for ett liknande resonemang, dom av den 30 april 2014, Pfleger m.fl., C-390/12,
EU:C:2014:281, punkt 60, och dom av den 11 juni 2015, Berlington Hungary m.(fl., C-98/14,
EU:C:2015:386, punkt 91).

Huruwvida inskrédnkningen i néringsfriheten och i de i artiklarna 49 och 56 FEUF garanterade friheterna
kan anses proportionerliga

Vad giller fragan om de i artikel 1.78 b punkterna 4, 8, 9, 17, 23 och 25 i lag nr 220/2010 foreskrivna
atgirderna kan anses proportionerliga, ska det provas om dessa atgirder ar dgnade att sdkerstilla
forverkligandet av den efterstravade malséttningen och inte gér utdver vad som dr nddvéandigt for att
uppna denna malsattning; dédrvid ska det sdrskilt sdkerstillas att den nationella regleringen verkligen
tillgodoser behovet av att uppna malsattningen pa ett sammanhdngande och systematiskt vis (dom av
den 8 september 2016, Politano, C-225/15, EU:C:2016:645, punkt 44).

Det ankommer pa den hédnskjutande domstolen att — mot bakgrund av vad EU-domstolen har angett —
vid en samlad bedomning av samtliga omstdndigheter i malet préva om de aktuella inskrankningarna
uppfyller de villkor om proportionalitet som slagits fast i EU-domstolens praxis (dom av den
8 september 2016, Politano, C-225/15, EU:C:2016:645, punkt 49 och dir angiven réttspraxis).
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De i artikel 1.78 b punkterna 8, 9 och 17 i lag nr 220/2010 foreskrivna atgdrderna innebdr att
forhandstillstand ska inhdmtas frain AAMS rorande atgiarder som kan medfora dndringar i frigan om
vem som &r koncessionshavare, atgdrder som innebdr att koncessionshavaren genomfor transaktioner
av dennes andelar som kan medféra att det i dekret foreskrivna soliditetsindexet gar ned, samt
rorande atgdrder som innebér att vinsten fran en viss verksamhet gar till andra dndamal én de som
har med koncessionens foremal att gora.

Det ankommer pa den hdnskjutande domstolen att prova om de kriterier som finns rorande AAMS:s
forhandstillstdndsgivning ar dgnade att sékerstdlla forverkligandet av de efterstréavade malen och inte
gar utover vad som dr nodvandigt for att uppna dessa mal.

Vad dessutom giller de i artikel 1.78 b punkterna 4 och 9 i lag nr 220/2010 foreskrivna atgiarderna —
namligen skyldigheten att hélla skuldsdttningsgraden inom det vdrde som faststélls i dekret samt
skyligheten att inhdamta forhandstillstaind frdan AAMS innan koncessionshavaren genomfor
transaktioner av dennes andelar som kan medfora att det i dekret foreskrivna soliditetsindexet gar ned
—, framstar dessa som &@ndamaélsenliga for att sdkerstélla att ndringsidkaren har en viss finansiell
kapacitet och kan fullgora de forpliktelser som finns for den som aktiverar och driver ett nétverk for
hasardspel pa internet.

Den hiénskjutande domstolen é&r skyldig att — vad for det forsta giller atgdrden angaende
skuldséttningsgraden och for det andra éatgdrden angdende soliditetsindexet — forsdkra sig om att
dessa atgarder inte gar utover vad som dr nodvandigt for att uppnd nimnda mal.

Vad sedan giller de i artikel 1.78 b punkterna 8 och 17 i lag nr 220/2010 foreskrivna atgérderna — det
vill sdga att forhandstillstand ska inhdmtas fran AAMS roérande atgarder som kan medféra dndringar
i fraiga om vem som é&r koncessionshavare vid dventyr att koncessionen annars aterkallas, samt att
forhandstillstaind ska inhdmtas frain AAMS rorande atgiarder som innebdr att vinsten fran en viss
verksamhet gar till andra d&ndamal d4n de som har med koncessionens foremal att gora — papekar
EU-domstolen foljande. I och med att dessa &tgiarder &r dgnade att minska savédl kriminella
organisationers inflytande 6ver den aktuella branschen som forekomsten av penningtvitt, ar dessa att
anse som d@ndamaélsenliga i den brottsforebyggande verksamheten och de kan inte anses ga utéver vad
som dr nodvandigt for att uppna detta mal.

Vad dérefter giller den i artikel 1.78 b punkt 25 i lag nr 220/2010 féreskrivna atgarden — det vill sdga
koncessionshavarens skyldighet, da denne upphdr med sin verksambhet, att fortsdtta med den ordinarie
driften av den del av verksamheten som omfattas av koncessionen fram till dess att en ny
koncessionshavare tagit over — finner EU-domstolen foljande. Denna atgidrd &r dgnad att sikerstdlla
den fortsatta driften av laglig hasardspelsverksamhet for att pa sa sédtt motverka att en parallell olaglig
marknad véaxer fram, och den kan déarfor anses utgora ett led i den brottsforebyggande verksamheten
(se, for ett liknande resonemang, dom av den 28 januari 2016, Laezza, C-375/14, EU:C:2016:60,
punkterna 33 och 34).

Det ankommer emellertid pa den hénskjutande domstolen att kontrollera om det genom en for
koncessionshavaren mindre betungande étgiard vore mojligt att uppna samma mal, med beaktande av
att koncessionshavaren aldggs att tillhandahélla tjanster som omfattas av koncessionen under en i
forekommande fall odefinierad period trots rorelseunderskott, och detta for att bidra till det allmdnnas
bésta.

Vad dérefter giller den i artikel 1.78 b punkt 23 i lag nr 220/2010 foreskrivna atgarden — det vill sdga
vidtagande av sanktionsatgdrder i form av straffavgifter vid koncessionshavarens avtalsbrott, dven da
det ar fraga om avtalsbrott utan uppsat — erinrar EU-domstolen om féljande. Sanktionséatgidrder ar
inte forenliga med unionsritten om tillimpningsvillkoren for dessa i sig inte &r forenliga med
unionsratten (se, for ett liknande resonemang, dom av den 6 mars 2007, Placanica m.fl., C-338/04,
C-359/04 och C-360/04, EU:C:2007:133, punkt 69). Sanktionsatgarderna fir ndmligen inte g& ldngre
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dn vad som &r nodvandigt for att uppna de mal som efterstrévas, och en sanktionsatgérd far inte vara
sa oproportionerlig i forhallande till hur allvarlig 6vertradelsen &r att den utgor hinder for de friheter
som foreskrivs i fordraget (se, for ett liknande resonemang, dom av den 5 juli 2007, Ntionik och
Pikoulas, C-430/05, EU:C:2007:410, punkt 54).

Vid provningen av huruvida en sanktionsatgird ar forenlig med proportionalitetsprincipen ska den
nationella domstolen ta hénsyn bland annat till arten och svarhetsgraden av den dvertrddelse som den
avser samt metoderna for att faststélla sanktionsbeloppet (se, for ett liknande resonemang, dom av den
8 maj 2008, Ecotrade, C-95/07 och C-96/07, EU:C:2008:267, punkterna 65-67, samt dom av den
20 juni 2013, Rodopi-M 91, C-259/12, EU:C:2013:414, punkt 38).

I artikel 1.78 b punkt 23 i lag nr 220/2010 foreskrivs att sanktionsitgarderna ska vara “graderade
utifran hur grovt avtalsbrottet &r, med iakttagande av proportionalitetsprincipen och principen om
sanktionsatgirders effektivitet”. Det foljer foljaktligen varken av bestimmelsens lydelse eller av
utredningen i malet att de i bestimmelsen foreskrivna sanktionsatgdrderna skulle strida mot
unionsratten.

Att inrdtta bestimmelser om strikt ansvar dr enligt EU-domstolens praxis inte oproportionerligt i
forhallande till de efterstravade malen, om dessa bestimmelser kan forma de personer som berors att
ritta sig efter bestimmelserna i en viss forordning och om de efterstraivade mélen &r av ett sadant
allménintresse som kan motivera inrittandet av sddana bestimmelser (dom av den 9 februari 2012,
Urbén, C-210/10, EU:C:2012:64, punkt 48).

Ett sddant system som det som ar aktuellt i det nationella malet, det vill sdga att sanktionsatgarder kan
vidtas dven om koncessionshavaren begar avtalsbrott utan uppsat, dr ddrmed inte att anse som
oforenligt med unionsritten.

Mot denna bakgrund ska den andra fragan besvaras pa foljande sétt. Artiklarna 49 och 56 FEUF samt
principen om skydd for berittigade forvantningar ska tolkas sa, att de inte utgoér hinder for en nationell
reglering — sasom den som &r aktuell i det nationella malet — som genom tilldgg till befintliga kontrakt
alagger nya verksambhetsvillkor fér dem som redan &r koncessionshavare i branschen for lagliga spel pa
internet, i den mén som den hdnskjutande domstolen kommer fram till att regleringen kan motiveras
av tvingande skél av allménintresse, att regleringen &r dgnad att sékerstdlla att de efterstravade malen
uppnas och att den inte gar utdver vad som ar nodvandigt for att uppna dessa mal.

Rittegangskostnader

Eftersom forfarandet i forhéllande till parterna i det nationella malet utgor ett led i beredningen av
samma mal, ankommer det pa den hénskjutande domstolen att besluta om réttegangskostnaderna. De
kostnader for att avge yttrande till domstolen som andra &n ndmnda parter har haft ar inte
ersdttningsgilla.

Mot denna bakgrund beslutar domstolen (forsta avdelningen) f6ljande:

1) Artikel 267.3 FEUF ska tolkas sa, att den nationella domstol vars avgoranden inte kan
overklagas i princip dr skyldig att begira forhandsavgorande angaende tolkningen av
unionsritten, dven om — inom ramen for samma nationella forfarande — den berorda
medlemsstatens konstitutionsdomstol har provat om nationella bestimmelser utifran
referensnormer med liknande innehall som unionsritten dr forenliga med konstitutionen.

2) Artiklarna 49 och 56 FEUF samt principen om skydd for berittigade forviantningar ska tolkas

sa, att de inte utgor hinder for en nationell reglering — sasom den som ir aktuell i det
nationella malet — som genom tilldgg till befintliga kontrakt aldgger nya verksamhetsvillkor
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for dem som redan dr koncessionshavare i branschen for lagliga spel pa internet, i den man
som den hinskjutande domstolen kommer fram till att regleringen kan motiveras av
tvingande skil av allménintresse, att regleringen ar dgnad att sikerstilla att de efterstravade
malen uppnas och att den inte gar utover vad som dr nédvindigt for att uppna dessa mal.

Underskrifter
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