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W Rattsfallssamlingen

DOMSTOLENS DOM (andra avdelningen)

den 14 juni 2017 *

"Begdran om forhandsavgorande — Artikel 49 FEUF — Etableringsfrihet — Artikel 56 FEUF —
Frihet att tillhandahalla tjénster — Hasardspel — Restriktiv lagstiftning i en medlemsstat —
Administrativa sanktioner av straffréttslig karaktdar — Tvingande skl av allménintresse —
Proportionalitet — Europeiska unionens stadga om de grundliggande réttigheterna — Artikel 47 —
Ratt till ett effektivt domstolsskydd — Nationella bestaimmelser enligt vilka domstolen &r skyldig att pa
eget initiativ utreda omstandigheterna i det vid den domstolen anhéngiggjorda malet i samband med
utredningen av administrativa forseelser av straffrittslig karaktdr — Forenlighet”

I mal C-685/15,

angdende en begiran om forhandsavgorande enligt artikel 267 FEUF, framstélld av
Landesverwaltungsgericht Oberosterreich (Regional administrativ domstol i Oberésterreich, Osterrike)
genom beslut av den 14 december 2015, som inkom till domstolen den 18 december 2015, i malet
Online Games Handels GmbH,

Frank Breuer,

Nicole Enter,

Astrid Walden

mot

Landespolizeidirektion Oberdsterreich,

meddelar

DOMSTOLEN (andra avdelningen)

sammansatt av avdelningsordféranden M. Ile§i¢ samt domarna A. Prechal, A. Rosas, C. Toader
(referent) och E. Jarasitnas,

generaladvokat: E. Sharpston,
justitiesekreterare: handlaggaren I. Illéssy,

efter det skriftliga forfarandet och férhandlingen den 10 november 2016,

* Rattegangssprak: tyska.

SV
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med beaktande av de yttranden som avgetts av:

— Online Games Handels GmbH, genom P. Ruth, och D. Pinzger, Rechtsanwilte,

— Frank Breuer samt av Nicole Enter och Astrid Walden, genom F. Maschke, Rechtsanwalt,

— Osterrikes regering, genom C. Pesendorfer, F. Herbst och G. Trefil, samtliga i egenskap av ombud,

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

— Europeiska kommissionen, genom H. Tserepa-Lacombe och M.G. Braun, bada i egenskap av
ombud,

och efter att den 9 mars 2017 ha hort generaladvokatens forslag till avgorande,

foljande

Dom
Begidran om forhandsavgorande avser tolkningen av artiklarna 49 EG och 56 EG, sasom dessa artiklar
har tolkats i dom av den 30 april 2014, Pgleger m.fl. (C-390/12, EU:C:2014:281), mot bakgrund av
artikel 47 i Europeiska unionens stadga om de grundldggande rittigheterna (nedan kallad stadgan).
Begéran har framstéllts i mal mellan & ena sidan Online Games Handels GmbH (nedan kallat Online
Games), Frank Breuer, Nicole Enter och Astrid Walden och & andra sidan Landespolizeidirektion
Oberosterreich (Regionala polismyndigheten for Oberosterreich) angdende administrativa sanktioner

av straffrattslig karaktir som ndmnda polismyndighet pafort de forstndimnda pa grund av att de utan
tillstand bedrivit spel med spelautomater.

Nationell ratt

Den federala forfattningen

Kapitel 3 i Bundes-Verfassungsgesetz (lag om den federala forfattningen, BGBL. 1/1930), i dndrad
lydelse (BGBI. I, 102/2014) (nedan kallad B-VG), har rubriken "Fullgérandet av férbundsstaten” och
innehaller bland annat artiklarna 90 och 94 B-VG. I artikel 90 B-VG foreskrivs foljande:

”(1) Om ej annat anges i lag, ska forhandlingar i civil- och straffréttsliga mal infor ordinarie domstolar
vara muntliga och offentliga.

(2) I straffrattsliga forfaranden ska den ackusatoriska principen galla.”
Artikel 94 forsta stycket B-VG har foljande lydelse:
"Rittsvasendet ar i alla instanser skilt fran forvaltningen.”

Kapitel 7 B-VG har rubriken “Forfattningens och forvaltningens garantier”. Kapitlet innehaller
artikel 130 B-VG, som har foljande lydelse:

”(1) Forvaltningsdomstolarna [Verwaltungsgerichte] provar
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1. overklaganden av beslut som meddelats av forvaltningsmyndigheter da rittsstridighet aberopats,

(4) I overklaganden enligt forsta stycket forsta punkten i straffrittsliga forfaranden ska
forvaltningsdomstolen avgora malet i sak. ...

»

Forbundslagen om hasardspel

50§ i Gliicksspielgesetz (Forbundslagen om hasardspel, BGBI 620/1989, i den lydelse som f6ljer av den
andring som offentliggjordes i BGB1. I, 76/2011) (nedan kallad GSpG 2011) har foljande lydelse:

”(1) For straffrattsliga forfaranden och stingning av foretag enligt denna lag &r i forsta instans de
regionala (Bezirk) forvaltningsmyndigheterna behériga ... och i andra instans de oberoende
forvaltningsdomstolarna enligt 51 § forsta stycket i Verwaltungsstrafgesetz [(forvaltningsstrafflagen)].

(2) Dessa myndigheter kan forlita sig pa medverkan av offentliga tillsynsorgan och for att avgora fragor
rorande faktiska omstdndigheter i samband med bestimmelser i denna lag utnyttja godkénda experter
enligt 1 § tredje stycket. Till offentliga tillsynsorgan hor i vart fall den offentliga sékerhetstjanstens
organ och skattemyndigheterna.

»”

52§ GSpG 2011, med rubriken "Bestimmelser om administrativa sanktioner”, hade foljande lydelse:

”(1) En administrativ forseelse, som kan beivras med boter av forvaltningsmyndigheten pa upp
till 22 000 euro, begas av den som:

1. genom att inom landet genomfora, anordna eller, yrkesmaissigt tillgdngliggora spel, som é&r
forbjudna enligt 2 § stycke 4, eller som, yrkesmadssigt i den mening som avses i 2 § stycke 2, deltar
i sadan verksamhet

(2) Om spelare eller andra personer, i samband med deltagande i lotterier, betalar mer &n 10 euro for
ett spel, ska denna betalning inte ldngre betraktas som en ringa summa varfor straffansvar enligt 168 §
i Strafgesetzbuch [(strafflagen)] ska ha foretrade framfor straffansvar enligt denna lag.

I 53 § GSpG 2011 foreskrivs foljande:
”(1) Forvaltningsmyndigheten kan forordna om att spelautomaterna ska beslagtas ... om
1. misstanke foreligger om att

a) spelautomaterna ..., vilka medfor ett asidosdttande av det federala spelmonopolet, dven
fortsittningsvis kommer att anvdndas i strid med bestimmelserna i 52 § forsta stycket, eller
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En ny éndring av den federala lagen om hasardspel har offentliggjorts i BGBI. I, 13/2014 (nedan kallad
den dndrade lydelsen av GSpG 2014).

I 50 § forsta stycket GSpG 2014 foreskrivs foljande:

"For straffréttsliga forfaranden och stingning av foretag enligt denna lag ér i forsta instans de regionala
(Bezirk) forvaltningsmyndigheterna behoriga ... Deras beslut kan overklagas till en regional
forvaltningsdomstol.”

52 § GSpG 2014 har foljande lydelse:

”(1) En administrativ forseelse, som kan bevivras med boter av forvaltningsmyndigheten med upp
till 60.000 euro i de fall som avses i forsta punkten, och med upp till 22.000 euro i de fall som avses i
punkterna 2-11, begas av den som:

1. genom att inom landet genomféra, anordna eller, yrkesmaissigt tillgdngliggéra spel, som é&r
forbjudna enligt 2 § stycke 4, eller som, yrkesmissigt i den mening som avses i 2 § stycke 2, deltar
i sadan verksambhet,

(3) For en girning som utgor savél en administrativ forseelse enligt 52 § som en girning enligt 168 § i
strafflagen, ska pafoljd enbart utdomas enligt bestimmelserna om administrativ forseelse enligt 52 §.

”»

Forvaltningsprocesslagen

18 § i Verwaltungsgerichtsverfahrensgesetz (forvaltningsprocesslagen, BGBL. I, 33/2013, i dess lydelse
enligt den dndring som offentliggjordes i BGBL. I, 122/2013) (nedan kallad VwGVG), har foljande
lydelse:

”Aven den myndighet mot vilken 6éverklagande ingetts utgér part.”

I 38 § VWGVG foreskrivs foljande:

"I den man inte annat anges i forevarande lag, ska pa forfarandet rorande oOverklaganden enligt
artikel 130.1 B-VG forvaltningsstrafflagen 1991 tillimpas ndr det giller administrativa straffrattsliga
mal ... och i Ovrigt en analog tillimpning av processrittsliga bestimmelser i federala och regionala
lagstiftningar som myndigheten har tillimpat eller borde ha tillimpat i forfarandet som foregick
forfarandet vid Vervaltungsgericht [(forvaltningsdomstolen)].”

46 § forsta stycket VWGVG har foljande lydelse:

"Verwaltungsgericht [(férvaltningsdomstol)] ska samla in den bevisning som é&r nodviandig for att
avgora malet.”

150 § VWGVG foreskrivs foljande:

"I den man overklagandet inte ska avvisas eller forfarandet vilandeforklaras, ska Verwaltungsgericht
[(forvaltningsdomstolen)] sjédlv avgora overklagandet i sak enligt artikel 130.1 punkt 1 B-VG.”
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Den allmdnna lagen om forvaltningsforfarandet

I 8 § Allgemeines Verwaltungsverfahrensgesetz (allménna lagen om forvaltningsforfarandet, BGBL I,
51/1991), i dess lydelse enligt den dndring som offentliggjordes i BGBL I, 161/2013 (nedan kallad
AVG@G) anges foljande:

"Personer som vénder sig till myndigheten eller personer som berdrs av myndighetens verksamhet ar
delaktiga i forfarandet och de utgor parter i den méan de dr delaktiga i drendet genom en rittighet
eller ett rittsligt intresse.”

137 § AVG foreskrivs foljande:

"Syftet med utredningsforfarandet &r att faststilla de relevanta sakomstindigheterna for att kunna
avgora forvaltningsarendet och ge parterna mojlighet att gora gillande sina rattigheter och rattsliga
intressen.

»

39 § AVG har foljande lydelse:
”(1) For genomforandet av utredningsforfarandet giller forvaltningsrattsliga bestimmelser.

(2) I den man de forvaltningsrittsliga bestimmelserna inte innehaller nigra foreskrifter hérvidlag, far
myndigheten agera pd eget initiativ och faststilla genomforandet av utredningsforfarandet med
iakttagande av bestimmelserna i detta kapitel. Myndigheten kan i synnerhet pa eget initiativ eller pa
begidran genomfdéra en muntlig forhandling och forena flera forvaltningsdrenden till gemensam
handldggning och avgorande eller pa nytt sérskilja drendena. Myndigheten ska vid antagandet av
sddana atgidrder for processledning lata sig ledas av storsta mojliga hdnsyn till d&ndamalsenlighet,
snabbhet, enkelhet och kostnadseffektivitet.

”

Lag om administrativa pdfoljder

24 § i Verwaltungsstrafgesetz (lag om administrativa pafoljder, BGBIL. 52/1991), i dess lydelse enligt den
andring som offentliggjordes i BGBI. I, 33/2013) (nedan kallad VStG), har foljande lydelse:

"I den man det i denna lag inte foreskrivs annorledes, giller AVG é&ven i forfaranden roérande
administrativa pafoljder. ...”

125§ i VStG foreskrivs foljande:
”(1) Administrativa forseelser ska ... utredas ex officio.

(2) Formildrande omstiandigheter till forman for den tilltalade ska beaktas i samma utstrackning som
forsvarande omstandigheter.

»
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Malet vid den nationella domstolen och tolkningsfragan

Tva mal har anhédngiggjorts vid Landesverwaltungsgericht Oberosterreich (regional forvaltningsdomstol
for Oberdsterreich). Det forsta maélet giller lagenigheten av beslag av utrustning vars anviandning kan
innebédra ett asidosdttande av det monopol som innehas av forbundsstaten pa omradet for hasardspel,
och det andra malet giller lagenligheten av boter som alagts for anordnande av hasardspel med
sadana automater eller for att ha tillatit ett sadant anordnande.

Det forsta malet ar resultatet av en kontroll som genomfordes av skattemyndigheten den 8 mars 2012
pd begéran av den regionala polismyndigheten for Oberésterreich pa restaurangen ”SJ-Bet Sportbar” i
Wels (Osterrike).

Efter det att skattemyndigheten konstaterat att det fanns atta automater betriaffande vilka det
misstdnktes att de anvéndes i strid med den Osterrikiska forbundsstatens monopol pa harsardspel, tog
myndigheten automaterna i beslag. I samband med kontrollen gjordes gillande att automaterna
tillhérde Online Games.

I beslut av den 17 april 2012 foérordnade den regionala polismyndigheten for Oberosterreich att den
automat som presumerades tillhora Online Games skulle tas i beslag pa obestdamd tid i enlighet med
53 § forsta stycket forsta punkten a GSpG 2011.

Online Games overklagade detta beslut till Unabhéngiger Verwaltungssenat Oberosterreich (den
oberoende administrativa avdelningen for Oberosterreich) numera Landesverwaltungsgericht
Oberosterreich (regional forvaltningsdomstol for Oberosterreich). Genom dom av den 21 maj 2012
ogillade denna domstol overklagandet.

I dom av den 1 oktober 2015 bifoll Verwaltungsgerichtshof (adminstrativ domstol i andra instans,
Osterrike) Online Games 6verklagande av domen av den 21 maj 2012 och upphivde domen med
motiveringen att storleken pa de hogsta insatser som spelarna hade kunnat inge i de beslagtagna
automaterna inte med tillracklig sdkerhet hade konstaterats for att faststdlla att de normala
straffrittsliga eller administrativa domstolarna var behoriga i det aktuella malet. Mélet aterforvisades
dérfor till Landesverwaltungsgericht Oberosterreich (regional forvaltningsdomstol for Oberdosterreich).

I det forsta malet framkom att den som anordnat det hasardspel som spelarna kunde delta i genom
den beslagtagna automaten var ett bolag med begrinsat ansvar med hemvist i Brno i Republiken
Tjeckien.

[ det andra malet genomférde skattemyndigheten den 14 augusti 2014 en kontroll pa restaurangen
"Café Vegas” i Linz (Osterrike).

Efter det att skattemyndigheten konstaterat att det fanns atta automater betriaffande vilka det antogs att
de anvdndes i strid med forbundsstatens monopol pa hasardspel, tog myndigheten automaterna i
beslag.

Genom beslut av den 24 september 2015 paforde den regionala polismyndigheten fér Oberdsterreich
enligt 52 § forsta stycket punkt 1 GSpG 2014 Frank Breuer, Nicole Enter och Astrid Walden boter
uppgaende till 24000 euro vardera pa grund av anordnandet eller deltagande i anordnandet av
hasardspel pa restaurangen "Café Vegas”.

Frank Breuer, Nicole Enter och Astrid Walden oOverklagade dessa beslut till den hénskjutande

domstolen. De gjorde hidrvid gillande att de aktuella automaterna var uppkopplade till en
spelprogramserver i Slovakien.
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Foremalet for talan i de aktuella mélen ar, sasom angetts i begdran om forhandsavgorande, begransat
till fragan huruvida beslaget pa obestdmd tid av Online Games automat och de boter som paforts
Frank Breuer, Nicole Enter och Astrid Walden ar rattsenliga och forenliga med unionsrétten.

Den hinskjutande domstolen har hallit tvd muntliga férhandlingar, den 11 november 2015 i det forsta
malet respektive den 11 december 2015 i det andra malet.

Vid férhandlingen den 11 november 2015 deltog en foretradare for Online Games och en foretradare
for skattemyndigheten i staden Linz. Den regionala polismyndigheten for Oberdsterreich deltog inte.
Forhandlingen den 11 december 2015 holls i nédrvaro av den regionala polismyndigheten for
Oberosterreich och skattemyndigheten. Det juridiska ombudet for Frank Breuer, Nicole Enter och
Astrid Walden, som inte var ndrvarande vid denna forhandling, har emellertid tillhandahallit den
hinskjutande domstolen den bevisning pa vilken deras forsvar grundar sig. I savil det forsta som det
andra malet har skattemyndigheten och den regionala polismyndigheten for Oberdsterreich anfort
flera grunder for att visa att de berérda nationella lagstiftningarna, det vill siga GspG 2011 och GSpG
2014, ér forenliga med unionsrétten.

Det framgar av begiran om forhandsavgorande att den hénskjutande domstolen och
Verwaltungsgerichtshof (forvaltningsdomstol i andra instans) gor olika bedomningar vad géller
rackvidden av den princip som reglerar administrativa forfaranden av straffréttslig karaktér, en princip
som innebdr att det aligger domstolen i forsta instans att utreda de faktiska forhallandena och avhjélpa
forsummelser och brister hos myndigheter som utdomer straff.

Den hinskjutande domstolen har hirvid angett att den nationella domstol, vid vilken det mal som gav
upphov till EU-domstolens dom av den 30 april 2014, Pfleger m.fl. (C-390/12, EU:C:2014:281) var
anhéngiggjort, med anledning av denna dom i avgérande av den 9 maj 2014 faststillde att den
osterrikiska statens spelmonopol strider mot artikel 56 FEUF. Federala finansministeriet 6verklagade
detta avgorande till Verwaltungsgerichtshof (forvaltningsdomstol i andra instans) som upphdvde
avgorandet den 15 december 2014 och aterforvisade malet till den hénskjutande domstolen. Den
29 maj 2015 faststillde den hénskjutande domstolen pa nytt att den Osterrikiska statens spelmonopol
stridler mot unionsrdtten. Denna dom Overklagades pa& nytt till Verwaltungsgerichtshof
(forvaltningsdomstol i andra instans).

Den hinskjutande domstolen &r osdker pa om den princip som foljer av 38 § VwWGVG i forening med
24 och 25 §§ VStG och 39 § forsta stycket AVG, enligt vilken den berérda domstolen pa eget initiativ
ska utreda de faktiska omstindigheter som kan utgéra administrativa forseelser av straffrittslig
karaktdr, ar forenlig med artikel 47 i stadgan och artikel 6 i Europeiska konventionen om skydd for de
ménskliga réttigheterna och de grundldggande friheterna som undertecknades i Rom den
4 november 1950 (nedan kallad Europakonventionen).

Enligt den hénskjutande domstolen kan en sadan skyldighet paverka domstolens opartiskhet, eftersom
dess roll sammanfaller med rollen som myndighet med ansvar att utreda forseelsen. En sadan
skyldighet skulle séledes vara ofdrenlig med artikel 47 i stadgan, tolkad mot bakgrund av artikel 6 i
Europakonventionen.

Enligt den hénskjutande domstolen foljer det av den rdttspraxis som héanfor sig till dom av den
30 april 2014, Pfleger m.fl. (C-390/12, EU:C:2014:281), att det aligger de behdriga myndigheterna att
visa att de nationella dtgidrder som ger staten ett monopol pa hasardspel ar berittigade i syfte att
minska mojligheterna till spel eller bekdmpa kriminalitet, samt att i detta avseende forse domstolen i
forsta instans med bevis for att kriminalitet eller spelberoende faktiskt utgjorde ett allvarligt problem
vid tidpunkten for de faktiska omstdndigheterna. Detta medfor saledes att en skyldighet som avilar
forvaltningsdomstolen att genomfora en sdrskild utredning i detta avseende strider mot denna
rattspraxis.
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Det var mot denna bakgrund som Landesverwaltungsgericht Oberosterreich (regionala
forvaltningsdomstolen i Oberosterreich) beslutade att vilandeforklara malen och stélla foljande fraga till
EU-domstolen:

"Ska artikel 56 FEUF respektive artikel 49 och foljande artiklar i EUF-fordraget, mot bakgrund av
artikel 6 Europakonventionen jamford med artikel 47 i [stadgan], tolkas sa, att dessa bestammelser
med hénsyn till kravet pa domstolars objektivitet och sjdlvstindighet som stdlls mot bakgrund av
Europeiska domstolen for de ménskliga rattigheternas praxis (se sérskilt Europadomstolens dom av den
18 maj 2010 i malet Ozerov mot Ryssland, CE:ECHR:2010:0518JUD006496201, punkt 54) utgora
hinder mot en nationell lagstiftning enligt vilken de bevis som ska &beropas i ett administrativt
forfarande av straffréttslig karaktér till stod for att det straffrittsligt skyddade quasi-monopol som
giller pa den nationella spelmarknaden dr beréttigat, maste, mot bakgrund av EU-domstolens praxis
(se sdrskilt dom av den 30 april 2014, Pfleger m.fl., C-390/12, EU:C:2014:281) i ett forsta steg pa ett
helt oberoende sdtt anges och begrinsas och darefter sjélvstindigt utredas och beddmas, inte av den
utredande myndigheten (eller nagot annat statligt organ med ansvar att utreda forseelser) i dess
egenskap av ombud for aklagarsidan, utan av den domstol som ska bedoma rattsenligheten av den
straffrattsliga atgdrd som har oOverklagats, vilket sker pa eget initiativ och oberoende av parternas
agerande i forfarandet (i egenskap av en och samma person/med utévande av samma funktion)?”

Provning av tolkningsfragan

Upptagande till provning

Den osterrikiska regeringen anser att begaran om férhandsavgorande ska avvisas, eftersom fragan &r
hypotetisk d& den utgar fran en felaktig tolkning av nationell ritt och eftersom beslutet om
hénskjutande inte innehaller en tillrackligt klar redogorelse for omsténdigheterna i de nationella malen
for att domstolen ska kunna ge ett anvandbart svar.

Domstolen erinrar i detta hidnseende om fast réttspraxis enligt vilken nationella domstolars fragor om
tolkningen av unionsritten, vilka stélls mot bakgrund av den beskrivning av omstindigheterna i malet
och tillamplig lagstiftning som den nationella domstolen har lamnat pa eget ansvar, och vilka det inte
ankommer pa EU-domstolen att prova riktigheten av, presumeras vara relevanta. EU-domstolen har
endast mojlighet att underldta att prova en tolkningsfraga som stéllts av en nationell domstol i
enlighet med artikel 267 FEUF bland annat nidr de villkor som ror innehéllet i begéran om
forhandsavgorande i artikel 94 i réttegangsreglerna inte har iakttagits eller ndr det &r uppenbart att
den tolkning eller beddmning av giltigheten av en unionsbestimmelse som begirts av den nationella
domstolen inte har nagot samband med de verkliga omstidndigheterna eller saken eller da fragan ar
hypotetisk (dom av den 28 mars 2017, Rosneft, C-72/15, EU:C:2017:236, punkt 50 och dir angiven
rattspraxis).

Det framgar dven av fast réttspraxis att det krévs att den nationella domstolen klargor den faktiska och
rattsliga bakgrunden till de fragor som stills, eller att den atminstone forklarar de faktiska
omsténdigheter som ligger till grund for dessa fragor, eftersom det dr nodvandigt att komma fram till
en tolkning av unionsritten som &r anvidndbar fér den nationella domstolen. Begdran om
forhandsavgorande maste dessutom ange de ndrmare skilen till varfér den hinskjutande domstolen
anser det vara oklart hur unionsritten ska tolkas och till att den anser det nodvindigt att stélla
tolkningsfragor till EU-domstolen (dom av den 18 april 2013, Mulders, C-548/11, EU:C:2013:249,
punkt 28 och dér angiven réttspraxis).

Begdran om forhandsavgorande innehéller i forevarande fall en tillracklig redogorelse for de rattsliga

och faktiska omsténdigheterna i de nationella malen, och de uppgifter som lidmnats av den nationella
domstolen gor det mojligt att avgora tolkningsfragans rackvidd.
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Nar det giller argumentet att fragan ér hypotetisk, grundar det sig pa antagandet att den hénskjutande
domstolen har gjort en felaktig tolkning av den nationella lagstiftningen. Det ska harvid emellertid
erinras om att det inte ankommer pa domstolen att uttala sig om tolkningen av nationella
bestimmelser. En sadan tolkning omfattas ndmligen av de nationella domstolarnas exklusiva
behorighet. Domstolen ska saledes nédr den har att ta stéllning till en begdran om férhandsavgorande
fran en nationell domstol utgd fran den tolkning av den nationella ritten som den hianskjutande
domstolen har gjort (se, bland annat, dom av den 27 oktober 2009, CEZ, C-115/08, EU:C:2009:660,
punkt 57 och dér angiven rittspraxis). Dessutom &r det ostridigt att fragan huruvida de domar som
den hinskjutande domstolen ska meddela ar forenliga med unionsritten beror pa svaret pa den stillda
fragan.

Under dessa forhéllanden ska begdran om férhandsavgorande tas upp till sakprévning.

Provning i sak

Den hénskjutande domstolen har stallt sin fraga for att fa klarhet i huruvida artiklarna 49 och 56 FEUF,
sasom dessa har tolkats bland annat i dom av den 30 april 2014, Pgleger m.l. (C-390/12,
EU:C:2014:281), mot bakgrund av artikel 47 i stadgan, ska tolkas sd, att de utgor hinder for nationella
forfaranderegler enligt vilka den domstol som — inom ramen for ett administrativt forfarande av
straffrattslig karaktir — ska beddma huruvida bestimmelser som begrinsar utévandet av en av de
grundldggande friheterna i Europeiska unionen, sasom etableringsfriheten eller friheten att
tillhandahalla tjanster inom unionen, ar forenliga med unionsrétten, ar skyldig att vid provningen av
om det foreligger administrativa forseelser, pa eget initiativ utreda omstiandigheterna i det vid denna
domstol anhéngiggjorda malet.

Domstolen papekar inledningsvis att i dom av den 30 april 2014, Pfleger m.l. (C-390/12,
EU:C:2014:281) provade domstolen de stdllda fragorna enbart mot bakgrund av friheten att
tillhandahalla tjéanster enligt artikel 56 FEUF och utan att gora nagon bedomning utifran
etableringsfriheten enligt artikel 49 FEUF. Sasom generaladvokaten papekade i punkt 34 i sitt forslag
till avgorande, dr den motivering som lamnades i domen avseende friheten att tillhandahalla tjénster,
med hénsyn till artikel 62 FEUF, éven tillimplig pa etableringsfriheten.

Det foljer saledes av dom av den 30 april 2014, Pfleger m.fl. (C-390/12, EU:C:2014:281) att artikel 56
FEUF ska tolkas sa, att den utgér hinder mot en nationell lagstiftning, som forbjuder drift av
spelautomater utan att myndigheterna forst har beviljat tillstand hérfor, néar lagstiftningen verkligen
inte strivar efter att uppna malet att skydda spelarna eller bekdmpa kriminalitet och den heller inte &r
agnad att skydda spelarna eller att bekdmpa den spelanknutna kriminaliteten pa ett sammanhéngande

och systematiskt sétt (se, for ett liknande resonemang, dom av den 30 april 2014, Pfleger mfl,
C-390/12, EU:C:2014:281, punkt 56).

Domstolen har i detta avseende slagit fast att det ankommer pa den medlemsstat som vill aberopa ett
mal som motiverar en inskrankning i friheten att tillhandahélla tjanster, att forse den domstol som har
att avgora mélet med alla uppgifter som kan gora det mojligt for den domstolen att kontrollera att
namnda atgéird verkligen uppfyller de krav som domstolen uppstillt for att kunna anses beréttigad (se,
for ett liknande resonemang, dom av den 30 april 2014, Pfleger m.fl., C-390/12, EU:C:2014:281,
punkt 50 och dér angiven rattspraxis).

Den nationella domstolen ska darefter undersoka vilka syften som verkligen efterstravas med den
aktuella nationella lagstiftningen och om inskrankningarna i denna lagstiftning uppfyller de krav som
foljer av domstolens rattspraxis vad géller deras proportionalitet. Det aligger sdrskilt den nationella
domstolen att forsdkra sig om att lagstiftningen, bland annat med héansyn till hur den aktuella
inskrankande lagstiftningen konkret tillimpas, verkligen ar dgnad att minska spelmojligheterna, att
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begrinsa verksamheten pa detta omrade och att bekdmpa den spelanknutna kriminaliteten pa ett
sammanhdngande och systematiskt sitt (dom av den 30 april 2014, Pfleger m.fl., C-390/12,
EU:C:2014:281, punkterna 47-49 och dar angiven réttspraxis).

EU-domstolen har klargjort att den nationella domstolen f6ljaktligen maste gora en helhetsbedomning
av omstiandigheterna kring antagandet och tillimpningen av en inskrédnkande lagstiftning.

Det tillvigagangssitt som den nationella domstolen tillimpar vid proportionalitetsbedémningen far
inte vara statiskt, utan maste vara dynamiskt i den meningen att den nationella domstolen maéste
beakta utvecklingen av omstédndigheterna efter antagandet av denna lagstiftning (dom av den
30 juni 2016, Admiral Casinos & Entertainment, C-464/15, EU:C:2016:500, punkt 36).

Det foljer vidare av fast rdttspraxis att det ankommer pa medlemsstaternas domstolar att, enligt
principen om lojalt samarbete i artikel 4.3 FEU, sdkerstilla domstolsskyddet for de rattigheter som
enskilda har enligt unionsrétten. Enligt artikel 19.1 FEU ska medlemsstaterna dessutom tillhandahalla
sadana mojligheter till overklagande som behovs for att sdkerstélla ett effektivt domstolsskydd i den
mening som avses i bland annat artikel 47 i stadgan inom de omraden som omfattas av unionsritten
(se, for ett liknande resonemang, dom av den 8 november 2016, Lesoochrandrske zoskupenie VLK,
C-243/15, EU:C:2016:838, punkt 50 och dér angiven réttspraxis).

Tillimpningsomradet for denna artikel i stadgan, nir det giller medlemsstaternas atgdrder, definieras i
artikel 51.1 dari, enligt vilken bestimmelserna i stadgan riktar sig till medlemsstaterna ndr dessa
tillimpar unionsriatten. Namnda artikel 51.1 bekréftar domstolens fasta praxis enligt vilken de
grundliggande rdttigheter som garanteras i unionens réttsordning ar tillimpliga i samtliga fall som
regleras av unionsritten, men inte i andra fall (dom av den 8 november 2016, Lesoochranarske
zoskupenie VLK, C-243/15, EU:C:2016:838, punkt 51).

Nar en medlemsstat, sasom generaladvokaten papekade i punkt 30 i sitt forslag till avgorande, vidtar en
atgird som utgor ett undantag fran en grundldggande frihet som garanteras av EUF-fordraget, sasom
etableringsfriheten eller friheten att tillhandahalla tjanster inom unionen, omfattas denna atgird av
unionsrattens tillimpningsomrade.

I artikel 47.1 i stadgan foreskrivs att var och en vars unionsréttsligt garanterade fri- och réttigheter har
krankts har ratt till ett effektivt rattsmedel infor en domstol, med beaktande av de villkor som
foreskrivs i den artikeln.

Det ar vidare klarlagt att klagandena i de nationella malen hidvdar att den ratt att tillhandahalla tjéanster
och den etableringsfrihet som de garanteras enligt artiklarna 56 FEUF och 49 FEUF har asidosatts
genom de beslagsitgidrder och de sanktioner som de vid den hénskjutande domstolen har yrkat ska
upphévas. Artikel 47 i stadgan ér saledes tillaimplig i forevarande fall.

De skyldigheter som éligger de nationella domstolarna vad giller provningen av huruvida den
lagstiftning som inskranker en grundlaggande frihet i Europeiska unionen é&r beréttigad har visserligen
faststéllts i domstolens praxis, men det dr emellertid en fraga for varje medlemsstats interna
rattsordning att reglera de processuella regler for 6verklaganden som syftar till att sikerstélla skyddet
for enskildas rattigheter enligt unionsriatten. I avsaknad av unionslagstiftning pa omradet, bér
namligen medlemsstaterna ansvaret for att dessa rattigheter i varje enskilt fall tillforsékras ett effektivt
skydd och ska i synnerhet sékerstélla rétten till effektiva rittsmedel och opartiska domstolar i enlighet
med artikel 47 i stadgan (se, for ett liknande resonemang, dom av den 8 november 2016,
Lesoochrandrske zoskupenie, C-243/15, EU:C:2016:838, punkt 65).
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Nar det giller ritten till en oavhédngig och opartisk domstol enligt artikel 47 andra stycket i stadgan,
omfattar begreppet oavhingig, som utgoér en inneboende del av domstolens uppgift, tva aspekter. Den
forsta dr en yttre aspekt som forutsiatter att domstolen ar skyddad mot yttre inblandning eller
patryckningar som kan dventyra dess ledamoters oberoende prévning av de tvister som de ska avgora
(dom av den 9 oktober 2014, TDC, C-222/13, EU:C:2014:2265, punkt 30 och dér angiven rittspraxis).

Den andra ér en inre aspekt som hédnger samman med begreppet opartiskhet och innebér att
domstolen ska hélla samma avstand i forhallande till parterna i malet och till parternas respektive
intressen med avseende pa saken i malet. Denna aspekt, som den hdnskjutande domstolen befarar
asidositts i forevarande fall, forutsitter att kravet pa objektivitet iakttas och att det inte finns nagot
annat intresse for malets utgang &n en strikt tillimpning av réttsreglerna (dom av den 9 oktober 2014,
TDC, C-222/13, EU:C:2014:2265, punkt 31 och dér angiven réttspraxis).

Dessa skyddsregler for oberoende stillning och opartiskhet forutsitter att det finns regler, sarskilt vad
giller stadgeregler och rattegangsregler, som utesluter allt rimligt tvivel som de enskilda skulle kunna
hysa betriffainde domstolens palitlighet i forhallande till yttre omstindigheter och domstolens
neutralitet i forhéallande till de intressen som konfronteras (se, for ett liknande resonemang, dom av
den 9 oktober 2014, TDC, C-222/13, EU:C:2014:2265, punkt 32 och dir angiven réttspraxis).

I forevarande fall foljer det av bestimmelserna i nationell rédtt, som ndmns ovan i punkterna 3-5
och 12-20, att forvaltningsmyndigheternas beslut kan 6verklagas till forvaltningsdomstolarna pa grund
av rattsstridighet med yrkande om att beslutet ska upphévas, varvid dessa domstolar prévar om det
finns grund for overklagandet. Domstolen dr pé eget initiativ skyldig att utreda omsténdigheterna i det
mal som den har att avgora inom ramen for sin behorighet, varvid formildrande och forsvarade
omstdndigheter ska beaktas i samma man. I dessa forfaranden har den forvaltningsmyndighet som har
pafort den administrativa sanktionen av straffrattslig karaktér stéllning av part.

Det gar inte enbart att pa grundval av dessa aspekter utga fran att sadana forfaranderegler kan ge
upphov till tvivel nédr det géller den nationella domstolens opartiskhet, eftersom den é&r skyldig att
utreda det mél som den har att avgora, inte i syfte att understodja den pastddda forseelsen utan for
att faststilla sanningen. Dessutom grundar sig dessa regler i huvudsak pa idén att domstolen inte
endast avgor ett mél mellan parter utan att den foretrdder samhallets allméanintresse. Vid fullgorandet
av detta intresse ska den nationella domstolen dven préva huruvida en lagstiftning som inskréanker en
grundldggande frihet i unionen é&r beréttigad mot bakgrund av domstolens rattspraxis.

Vad giller samspelet mellan skyldigheten enligt nationell rédtt for nationella domstolar att pa eget
initiativ utreda omstidndigheterna i de mal som de har att avgéra och domen av den 30 april 2014,
Pfleger m.fl. (C-390/12, EU:C:2014:281), har det i punkterna 50-52 i forevarande dom erinrats om att
det enligt unionsritten ankommer pa de nationella domstolarna att gora en helhetsbedomning av de
omstiandigheter som ligger till grund for antagandet och genomforandet av en inskrédnkande
lagstiftning med stod av den bevisning som de behoriga myndigheterna i medlemsstaten aberopar for
att styrka att det foreligger syften som kan berittiga en begridnsning av en grundlidggande frihet som
skyddas av EUF-fordraget och att denna begransning dr proportionerlig.

Dessa domstolar kan visserligen, enligt nationella forfaranderegler, vara skyldiga att vidta nédvéindiga
atgirder for att underlitta &beropandet av saddan bevisning, men de kan diremot inte, vilket
generaladvokaten dven framholl i punkterna 51-56 och 68 i sitt forslag till avgorande, vara skyldiga
att i nimnda myndigheters stélle tillhandahélla de berdttigande skdl som dessa myndigheter enligt
dom av den 30 april 2014, Pfleger m.fl. (C-390/12, EU:C:2014:281) &r skyldiga att tillhandahalla. For
det fall sddana skal inte anfors pa grund av att dessa myndigheter inte dr ndrvarande eller forhaller sig
passiva, maste de nationella domstolarna dra de nodvandiga konsekvenserna av en sadan brist.
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Mot bakgrund av det ovanstdende ska den stillda fragan besvaras pa foljande satt. Artiklarna 49 och 56
FEUF, sasom dessa artiklar har tolkats sdrskilt i dom av den 30 april 2014, Pgleger m.fl. (C-390/12,
EU:C:2014:281), mot bakgrund av artikel 47 i stadgan, ska tolkas s, att de inte utgor hinder for
nationella forfaranderegler enligt vilka den domstol som — inom ramen for ett administrativt
forfarande av straffrittslig karaktar — ska bedoma huruvida bestimmelser som begransar utévandet av
en av de grundldggande friheterna i Europeiska unionen, sasom etableringsfriheten eller friheten att
tillhandahalla tjanster inom Europeiska unionen, dr forenliga med unionsritten, ér skyldig att vid
provningen av om det foreligger administrativa forseelser, pa eget initiativ utreda omsténdigheterna i
det vid denna domstol anhdngiggjorda malet, forutsatt att sadana regler inte innebédr att ndmnda
domstol &r skyldig att trdda i medlemsstatens behoriga myndigheters stille, pa vilka det ankommer att
aberopa den bevisning som dr nodviandig for att nimnda domstol ska kunna kontrollera att ndimnda
begransning &r beréttigad.

Rittegangskostnader

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

Mot denna bakgrund beslutar domstolen (andra avdelningen) f6ljande:

Artiklarna 49 och 56 FEUF, sasom dessa artiklar har tolkats sdrskilt i dom av den 30 april 2014,
Pgleger m.fl. (C-390/12, EU:C:2014:281), mot bakgrund av artikel 47 i Europeiska unionens
stadga om de grundliggande rittigheterna, ska tolkas sa, att de inte utgor hinder for nationella
forfaranderegler enligt vilka den domstol som — inom ramen for ett administrativt forfarande av
straffrittslig karaktiar — ska bedoma huruvida bestimmelser som begriansar utévandet av en av de
grundldggande friheterna i Europeiska unionen, sisom etableringsfriheten eller friheten att
tillhandahalla tjinster inom Europeiska unionen, idr forenliga med unionsritten, ar skyldig att
vid provningen av om det foreligger administrativa forseelser, pa eget initiativ utreda
omstindigheterna i det vid denna domstol anhédngiggjorda malet, forutsatt att sadana regler inte
innebir att nimnda domstol ér skyldig att trida i medlemsstatens behoriga myndigheters stille,
pa vilka det ankommer att aberopa den bevisning som dr nédvindig for att nimnda domstol ska
kunna kontrollera att nimnda begrinsning éar berittigad.

Underskrifter
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