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FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT
NILS WAHL
foredraget den 26 november 2015"

Mal C-375/14

Brottmal
mot
Rosanna Laezza

(begédran om forhandsavgorande fran Tribunale di Frosinone (Italien))

"Begdran om forhandsavgérande — Etableringsfrihet och frihet att tillhandahalla tjanster —
Domstolens dom i vilken det fastslagits att nationella bestimmelser om koncessioner for upptagande
av vadhallningsinsatser dr oférenliga med unionsrdtten — Omorganisering av systemet med hjélp av ett
nytt upphandlingsférfarande — Minskad 16ptid for koncessioner — Upplatelse utan ersittning av
nyttjanderitten till materiella och immateriella tillgangar som utgor ett system for administration och
upptagande av spelinsatser — Forenlighet med artiklarna 49 FEUF och 56 FEUF — Relevanta kriterier
vid prévningen av huruvida atgérden ar proportionerlig”

1. Forevarande begiran om forhandsavgorande har framstéllts av Tribunale de Frosinone
(forstainstansdomstolen i Frosinone) inom ramen for ett brottméal mot Rosanna Laezza for att hon
underlatit att uppfylla sina skyldigheter enligt den italienska lagstiftningen om upptagande av
vadhallningsinsatser och avser ett beslut om beslag av viss datorutrustning for upptagande och
vidarebefordran av vadhallningsinsatser for sportevenemang eller andra evenemang.

2. Det bor framhallas att forevarande mal bara ar ett i raden av mél dir domstolen har uppmanats att
meddela ett forhandsavgorande avseende fragan huruvida vissa medlemsstaters nationella lagstiftning
pa hasardspelsomradet, sarskilt den italienska lagstiftningen om upptagande av vadhallningsinsatser, &r
forenlig med unionsritten®. Jag kommer dock att koncentrera min analys pa den nya friga som tas upp
i forevarande begiran om forhandsavgérande, nidmligen huruvida skyldigheten fér nya
koncessionshavare att utan ersdttning upplata nyttjanderdtten till bland annat den utrustning som
anvinds for upptagande av spelinsatser nir denna verksamhet upphor ér forenlig artiklarna 49 FEUF
och 56 FEUF samt principen om likabehandling och effektivitetsprincipen.

1 — Originalsprak: franska.

2 — Forevarande begiran framstills ndmligen inom en ram som dr rattsligt och faktiskt avgransad, bland annat genom dom Zenatti (C-67/98,
EU:C:1999:514), dom Gambelli m.fl. (C-243/01, EU:C:2003:597), dom Placanica m.fl. (C-338/04, C-359/04 och C-360/04, EU:C:2007:133),
dom kommissionen/Italien (C-260/04, EU:C:2007:508), dom Costa och Cifone (C-72/10 och C-77/10, EU:C:2012:80), dom Biasci m.fl.
(C-660/11 och C-8/12, EU:C:2013:550), samt, framfor allt och mer nyligen, dom Stanley International Betting och Stanleybet Malta
(C-463/13, EU:C:2015:25). Begiran ansluter sig bland annat till en grupp av 17 mal som dnnu inte avgjorts av domstolen och som ror en
likande problematik [malen Tomassi (C-210/14), Di Adamo (C-211/14), De Ciantis (C-212/14), Biolzi (C-213/14), Proia (C-214/14), Rosa
(C-433/14), Mignone (C-434/14), Barletta (C-435/14), Cazzorla (C-436/14), Seminario (C-437/14), Carlucci (C-462/14), Baldo (C-467/14),
Pontillo (C-474/14), Gaiti m.fl. (C-534/14), Santoro (C-65/15), och Conti (C-504/15)], och har likheter med tre andra mal, som inte heller
har avgjorts av domstolen dnnu, vad géller en annan aspekt av den tillimpliga italienska lagstiftningen pa omréadet, ndmligen bestimmelserna
om bevis pa aktorernas finansiella och ekonomiska kapacitet [malen Politano (C-225/15), Durante (C-438/15), och Manzo (C-542/15)].
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3. Aven om detta mal vid férsta anblicken gér det méjligt att precisera vilka kriterier som ska beaktas
vid beddomningen av huruvida de restriktiva atgirder som medlemsstaterna vidtagit pa
hasardspelsomrédet ar proportionerliga anser jag att den tolkning som den hénskjutande domstolen
har begirt begrinsas av att det saknas uppgifter om villkoren for att utarbeta och metoderna for att
utfirda nimnda étgérder.

I — Tillampliga bestaimmelser

4. Enligt italiensk lagstiftning krévs koncession och polistillstand for att anordna hasardspel, inklusive
for att uppta vadhallningsinsatser.

5. Med stod av artikel 88 i kungligt dekret nr 773 av den 18 juni 1931, om godkdnnande av en
konsoliderad version av lagarna om allmin sikerhet®, i dess lydelse enligt artikel 37.4 i lag nr 338 av
den 23 december 2000*, krivs en koncession fran myndigheten for tull och monopol (Agenzia della
Dogane e dei Monopoli di Stato, nedan kallad ADM) for att ett polistillstand ska utfirdas. Ett sadant
polistillstand ger innehavarna rdtt att uppta vadhallningsinsatser inom ett begridnsat geografiskt
omrade. Utan koncessionen kan saledes inget polistillstand utfirdas. Att uppta vadhallningsinsatser
utan koncession eller polistillstand utgor ett brott.

6. Ar 1999 beviljade de italienska myndigheterna genom ett offentligt upphandlingsforfarande 1000
koncessioner for att bedriva vadhéllning i samband med sportevenemang. Parallellt med detta
beviljades 671 nya koncessioner, dven det genom ett offentligt upphandlingsforfarande, for att bedriva
vadhéllning i samband med histtavlingar och 329 befintliga koncessioner fornyades automatiskt. I
enlighet med den vid den aktuella tidpunkten gillande lagstiftningen uteslots aktorer som bedrev sin
verksamhet i form av kapitalassociationer vars aktier var noterade pa reglerade marknader fran dessa
upphandlingsforfaranden, med motiveringen att det inte var mojligt att ndr som helst och exakt
identifiera de enskilda aktiedgarna i dessa bolag. I bland annat domen Placanica m.fl. konstaterades att
denna uteslutning stred mot artiklarna 43 EG och 49 EG.”

7. Genom lagdekret nr 223° genomférdes en reform av spelsektorn i Italien. Reformen syftade till att
sikerstdlla att sektorn uppfyllde de krav som uppstills i unionsritten. I dekretet foreskrevs ett
upphandlingsforfarande for 16 300 nya koncessioner pa hasardspelsomradet, utdver de koncessioner
som beviljades 1999.

8. Som en f6ljd av bland annat domen Costa och Cifone’ reformerades hasardspelssektorn pa nytt
genom lagdekret nr 16°.

— GURI nr 146, av den 26 juni 1931.

Ordinarie tilldgg till GURI nr 302 av den 29 december 2000.

— (C-338/04, C-359/04 och C-360/04, EU:C:2007:133.

— Lagdekret av den 4 juli 2006 om nodatgérder for att forbattra den ekonomiska och sociala situationen, begrinsa och rationalisera de offentliga
utgifterna samt atgirder avseende skatteintikter och bekdmpning av skatteundandragande, som omvandlats genom lag nr 248 av den
4 augusti 2006 (GURI nr 18 av den 11 augusti 2006).

C-72/10 och C-77/10, EU:C:2012:80.

8 — Lagdekret av den 2 mars 2012 innehallande nodatgirder for forenklad beskattning, forbattrade, mer effektiva och forstirkta
kontrollférfaranden (GURI nr 52 av den 2 mars 2012, s. 1), vilket, efter dndringar, omvandlats till lag nr 44 av den 26 april 2012 (GURI nr 99
av den 28 april 2012, ordinarie tilligg nr 85, s. 1 och foljande sidor, kodifierad text; s. 23 och foljande sidor) (nedan kallat 2012 érs lagdekret).
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9. I artikel 10.9 octies och 10.9 novies i 2012 ars lagdekret foreskrivs foljande vad géller anordnandet
av upphandlingsforfaranden for beviljande av koncessioner for upptagande av vadhallningsinsatser:

"9 octies. Bestimmelserna i forevarande punkt syftar — inom ramen for en omarbetning av de
bestimmelser som reglerar statligt organiserad spelverksamhet, inklusive vadhéllning vid
idrottsevenemang, déribland héstkapplopning, liksom vadhallning utanfor sportevenemang — till att
underldtta saidan omarbetning genom en forsta tidsméssig anpassning av de koncessioners giltighetstid
som giller upptagning av vadhallningsinsatser. Héarvid ska kravet pa anpassning av de nationella
reglerna for urval av de personer som, for statens rdkning, upptar vadhallningsinsatser vid
idrottsevenemang, daribland héstkapplopning, liksom  vadhéllningsinsatser for annat &n
sportevenemang, till de principer som faststilldes i Europeiska unionens domstols dom av den
16 februari 2012 [Costa och Cifone, C-72/10 och C-77/10, EU:C:2012:80] iakttas. Med héansyn till att
giltighetstiden for en rad koncessioner for upptagande av dylika vadhallningsinsatser snart loper ut,
kommer myndigheten for statliga monopol omedelbart och i vilket fall som helst senast den
31 juli 2012 att inleda ett upphandlingsforfarande for att vdlja ut de personer som ska uppta sadana
vadhallningsinsatser. Foljande kriterier ska harvid iakttas:

a)  Personer som redan bedriver spelverksamhet i en medlemsstat inom Europeiska ekonomiska
samarbetsomradet, och som har sitt lagstadgade site eller sdtet for sin verksamhet dér, och som
innehar ett giltigt och gillande tillstand for verksamheten som meddelats enligt géllande
bestaimmelser i den berorda statens rdttsordning far delta i upphandlingen. Namnda personer
ska hdrutover uppvisa god vandel och tillforlitlighet samt uppfylla de krav i ekonomiskt och
formogenhetsrittsligt hdnseende som myndigheten for statliga monopol stéller, med beaktande
av de bestimmelser pad omrédet som anges i lag nr 220 [°] ... och lagdekret nr 98 av den
6 juli 2011, vilket, efter dndringar, omvandlats till lag nr 111 av den 15 juli 2011.

b)  Koncessioner med giltighetstid till och med den 30 juni 2016 fir beviljas maximalt 2000
agenturer for upptagande av vadhallningsinsatser vid idrottsevenemang, daribland
héstkapplopning, liksom vadhéllningsinsatser for annat dn sportevenemang, uteslutande inom ett
redan fysiskt nédtverk. Namnda agenturer ska ha som enda verksamhet att salufora statliga
spelprodukter utan krav pa minsta avstand mellan dessa agenturer eller i forhallande till andra
identiska vadslagningsstillen som redan &r verksamma.

c¢)  For varje agentur ska ett grundliggande marknadsvirde om 11 000 euro gilla som en relevant
faktor vid berdkningen av priset.

d)  De koncessionsavtal som ingas ska ha ett innehéll som 6verensstimmer med Ovriga principer
som faststdllts i Europeiska unionens domstols dom av den 16 februari 2012 samt med géllande
nationella bestimmelser som &r forenliga harmed och som ar géllande pd omradet for statlig
spelverksamhet.

e)  Det ska ges mojlighet att driva agenturerna i vilken kommun eller vilken region som helst utan
begransningar till antal inom en viss geografisk plats eller med hénsyn till villkor som gynnar
koncessionshavare som redan har tillstand att uppta identiska vadhéllningsinsatser eller som
under alla forhéllanden kan visa sig gynna dessa koncessionshavare.

f) Stdllande av sdkerhet i enlighet med bestimmelserna i artikel 24 i lagdekret 98 av den 6 juli 2011,
vilket, efter éndringar, omvandlats till lag nr 111 av den 15 juli 2011.

9 — Lag med bestimmelser om upprittande av statens arliga och flerariga budget (2011 ars stabilitetslag) [legge n. 220 — Disposizioni per la
formazione del bilancio annuale e pluriennale dello Stato (legge di stabilita 2011)], av den 13 december 2010 (ordinarie tilligg till GURI
nr 297 av den 21 december 2010) (nedan kallad lag nr 220).
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9 novies Koncessionshavare med behorighet att uppta vadhallningsinsatser som avses i punkt 9 octies,
vars koncession loper ut den 30 juni 2012, ska fortsitta att driva sin verksamhet med upptagande av
vadhéllningsinsatser tills dess koncessionsavtal som beviljats i enlighet med féregaende punkt har
ingatts. Foljande punkter upphévs: punkterna 37 och 38 i artikel 24 i lagdekret 98 av den 6 juli 2011,
vilket, efter dndringar, omvandlats till lag nr 111 av den 15 juli 2011, artikel 1.287 e i lag nr 311, av den
30 december 2004, samt artikel 38.4 e i [lagdekret nr 223 av den 4 juli 2006 om nodatgérder for att
forbéttra den ekonomiska och sociala situationen, begrédnsa och rationalisera de offentliga utgifterna
samt atgiarder avseende skatteintdkter och bekampning av skatteundandragande], vilket, efter
andringar, omvandlats till lag nr 248 av den 4 augusti 2006.”

10. Ovannamnda bestammelser resulterar i tilldelning av licenser med en 16ptid pa 40 méanader, medan
de tidigare tilldelade koncessionerna hade en 16ptid pa mellan nio och tolv manader.

11. I artikel 1.77 i lag nr 220, i dess dndrade lydelse, foreskrivs foljande:

"For att sékerstélla rédtt balans mellan offentliga och privata intressen vid organiserandet av offentlig
spelverksamhet, med hédnsyn till statens monopol pa spelomradet ... samt de principer, dven
unionsrittsliga, for urvalsforfaranden som grundas pa konkurrens som géller inom denna sektor, och
genom att bidra till att stirka grunderna fér en mer dndamalsenlig och effektiv bekdmpning av
irreguljar eller olaglig spelverksamhet i Italien, skydd av konsumenter, sirskilt minderariga, den
allmdnna ordningen, kampen mot spel riktade till minderariga och den organiserade brottslighetens
infiltration av spelsektorn ..., ska ekonomi- och finansministern — den sjalvstindiga myndigheten for
statliga monopol — utan drojsmal uppdatera avtalsmallen for att bevilja koncessioner for att bedriva
offentlig spelverksamhet och uppta insatser, dock inte for distansspel, eller under alla omstédndigheter
med hjélp av ett fysiskt nitverk.”

12. I artikel 1.78 b punkt 26 i lag nr 220 foreskrivs féljande:

"Upplétande utan ersittning eller 6verlatande av infrastrukturndtet for att bedriva spelverksamhet och
uppta spelinsatser till den sjélvstindiga myndigheten for statliga monopol nédr koncessionen loper ut
far endast ske efter en forhandsbegéran av namnda myndighet, och ska meddelas minst sex ménader
fore forfallodatumet, eller i samband med beslutet att aterkalla eller forverka koncessionen.”

13. De delar av upphandlingsbestimmelserna som ror skélen till aterkallande eller forverkande anges i
forslaget till avtal om bedrivande av statlig spelverksamhet (nedan kallat forslaget till avtal) i enlighet
med artikel 10.9 octies i 2012 ars lagdekret.

14. Dessa bestimmelser, som anges i artikel 23. 2 a, e och k i forslaget till avtal, ror bland annat de fall
dé den nationella domstolen &r tvungen att ta stillning till 6vertradelser som myndigheten for statliga
monopol anser innebér att koncessionshavaren inte har den pilitlighet, professionalism och moraliska
egenskaper som krévs, de fall da organiserandet och bedrivandet av spelverksamhet och upptagandet
av insatser sker med andra metoder och andra tekniker dn vad som foreskrivs i géllande lagar,
forfattningar och avtal, och de fall ddr behériga organ har konstaterat att lagstiftningen for att
motverka otillaiten vadhallning och otillatet hasardspel har overtritts.

15. I artikel 25 i forslaget till avtal, det vill sdga just den bestimmelse som ar i fraga i forevarande mal,
foreskrivs foljande:

’[...] Pa uttrycklig begiran frain ADM, och for den tidsperiod som dari faststillts, atar sig
koncessionshavaren att — nér verksamheten upphor pa grund av att koncessionstiden loper ut eller pa
grund av att koncessionen forverkas eller aterkallas — utan ersittning till ADM eller till en annan
koncessionshavare som ADM valt ut genom upphandling upplata nyttjanderétten till de materiella och
immateriella tillgangar som ingér i systemet for administration och upptagande av spelinsatser, vilka
inte far belastas av réttigheter gentemot, eller krav fran, tredjeman. Upplatelsen ska ske pd det sitt
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som anges i nedanstdende punkter. 2. De tillgaingar som omfattas av upplatelsen anges i
inventarieforteckningen och senare éndringar av denna, i enlighet med bestimmelserna i artikel 5.1 e.
3. Forfarandet for genomforande av upplételsen — vilket ar ett kontradiktoriskt forfarande mellan
ADM och koncessionshavaren som ska dokumenteras i ett protokoll — ska inledas inom en period pa
sex manader innan avtalstiden gar ut, varvid det ska sdkerstillas att systemet fortsdttningsvis fungerar,
aven under denna period, eftersom tillgdngarna ska overlatas till ADM pa villkor som gor det mojligt
att garantera det elektroniska natverkets fortsatta funktion. Kostnaderna for den fysiska overgangen av
utrustning, anldggningar och andra delar av det elektroniska natverket ska béras av koncessionshavaren

II — Bakgrund till det nationella malet, tolkningsfragan och forfarandet vid domstolen

16. Den 5 juni 2014 konstaterade en enhet inom finanspolisen (Compagnia Guardia di Finanza) i
Frosinone (Italien) vid en kontroll av lokaler tillhdrande en datadverforingscentral som drevs av
Rosanna Laezza, och som enligt avtal var knuten till det maltesiska foretaget Stanleybet Malta Ltd, att
upptagandet av vadhallningsinsatser skedde utan det tillstand som foreskrivs i artikel 88 i kungligt
dekret nr 773 av den 18 juni 1931, om godkidnnande av en konsoliderad version av lagarna om allmén
sakerhet, i dess lydelse enligt artikel 37.4 i lag nr 338 av den 23 december 2000.

17. Genom beslut av den 10 juni 2014 beslutade férundersokningsdomaren vid Tribunale di Cassino
(forstainstansdomstolen i Cassino) att beslagta de av Rosanna Laezzas tillgdngar som anvindes for
upptagande av vadhallningsinsatser.

18. Under forhandlingen vid den hianskjutande domstolen, den 7 och den 15 november 2013, yrkade
Rosanna Laezza att beslagsbeslutet skulle upphévas. Eftersom de foretag som é&r knutna till den
datadverforingscentral som hon driver dr desamma som foretagen i det mal som gav upphov till
domen Stanley International Betting och Stanleybet Malta (C-463/13, EU:C:2015:25) yrkade hon
dessutom att det senaste upphandlingsforfarandet for koncessioner for hasardspel i Italien skulle
ogiltigforklaras med motiveringen att upphandlingen var diskriminerande och begirde att ett nytt
upphandlingsforfarande skulle genomforas.

19. Den hénskjutande domstolen har konstaterat att Consiglio di Stato (Hogsta forvaltningsdomstolen)
redan har begirt ett forhandsavgorande fran domstolen avseende tva liknande fragor i det mal som gav
upphov till domen Stanley International Betting och Stanleybet Malta (C-463/13, EU:C:2015:25), men
anser att foremalet for de tva fragorna, bland annat att de nya koncessionerna har kortare giltighetstid
an de gamla koncessionerna, inte i sig utgor ett problem mot bakgrund av unionsratten.

20. Den hdnskjutande domstolen paminner emellertid om att artikel 25 i ovanndmnda forslag till avtal,
som de nya koncessionshavarna foérvantas underteckna, innehaller en skyldighet att utan erséttning
upplata nyttjanderdtten till materiella och immateriella tillgdngar som utgér ett system for
administration och upptagande av spelinsatser, i samband med att verksamheten upphér pa grund av
att koncessionstiden loper ut eller pa grund av beslut om forverkande eller aterkallande.

21. Aven om denna bestimmelse, som inte tidigare férekommit i Italien, enligt den hinskjutande
domstolen kan anses ge uttryck for ett rimligt och logiskt pafoljdssystem vid forverkande och/eller
aterkallande av koncessionen, forefaller en sadan bestimmelse vara sérskilt oférdelaktig i sadana fall
dér den ovanndmnda vederlagsfria upplatelsen endast knyts till tidsaspekten i form av forfallodatumet
for koncessionsperioden. Den hiénskjutande domstolen ifragasdtter dven bestimmelsen om att
koncessionshavaren ska bara eventuella kostnader for upplételsen.

22. Den hinskjutande domstolen anser att en sadan skillnad i behandling mellan de gamla och de nya
koncessionshavarna inte forefaller motiverad av tvingande skil av allménintresse.
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23. Under dessa omstidndigheter beslutade Tribunale di Frosinone att vilandeforklara malet och stilla
foljande tolkningsfraga till domstolen:

”Ska artikel 49 FEUF och foljande artiklar samt artikel 56 FEUF och foljande artiklar, mot bakgrund
daven av de principer som foljer av domstolens dom [Costa och Cifone (C-72/10 och C-77/10,
EU:C:2012:80)], tolkas sa att de utgor hinder for att det i en nationell bestimmelse foreskrivs en
skyldighet att utan ersdttning upplata nyttjanderitten till materiella och immateriella tillgingar som
utgor ett system for administration och upptagande av spelinsatser, i samband med att verksamheten
upphor pa grund av att koncessionstiden loper ut eller pa grund av beslut om forverkande eller
aterkallande?

24. Skriftliga yttranden har inkommit fran Rosanna Laezza, den italienska och den belgiska regeringen
samt Europeiska kommissionen.

25. Den 17 september 2015 holls en forhandling ddr samtliga ovanndmnda parter och intervenienter
deltog.

III — Bedomning

26. Den hidnskjutande domstolen har, genom sin begidran om férhandsavgorande, i huvudsak sokt
klarhet i huruvida en avtalsbestimmelse, som inforts med stod av den italienska lagstiftning som
reglerar systemet for att bevilja koncessioner och tillstdind inom sektorn for sportvadhallning, ar
forenlig med artiklarna 49 FEUF och 56 FEUF. Genom ndmnda bestimmelse &laggs nya
koncessionshavare, ndr koncessionen loper ut eller forverkas i fortid eller &terkallas, att utan
ersattning upplata nyttjanderétten till materiella och immateriella tillgangar som utgor ett system for
administration och upptagande av spelinsatser till den myndighet som tilldelat koncessionen eller till
en annan koncessionshavare som denna myndighet anvisar.

27. Jag maste omgaende understryka att forevarande begdran om forhandsavgorande inte ska tolkas
som att hela det nya koncessionssystem for hasardspel som inférdes i Italien 2012 ifragasitts.

28. Det enda som dr i frdga i forevarande mal dr den &tgdrd som innebdr en skyldighet for
koncessionshavaren att utan ersittning upplata nyttjanderétten till viss utrustning som kravs for att
utfora den tjanst som koncessionen avser, om verksamheten upphor pa de villkor som anges i bilagan
till koncessionsavtalet. Forevarande forfarande ror med andra ord inte den omorganisering av systemet
med koncessioner medelst en tidsméssig anpassning av koncessionernas forfallodatum, inférd genom
2012 éars lagdekret, som domstolen provade i det mal som gav upphov till domen Stanley
International Betting och Stanleybet Malta (C-463/13, EU:C:2015:25), utan avser en separat atgird i
det avtalsforslag som ska ingds med dem som tilldelas koncessioner for att reglera deras verksamhet .

29. Domstolen har under alla omstdndigheter i den domen gjort flera preciseringar av det system som
infordes pa hasardspelsomradet i Italien till foljd av ikrafttrddandet av 2012 ars lagdekret.

30. Domstolen har saledes konstaterat att artiklarna 49 FEUF och 56 FEUF, liksom principen om
likabehandling och effektivitetsprincipen, ska tolkas sa, att de inte utgor hinder for nationella
bestimmelser enligt vilka ett nytt upphandlingsférfarande ska anordnas for tilldelning av koncessioner
med en kortare giltighetstid &n de koncessioner som tidigare tilldelats pa grund av en omorganisering
av systemet medelst en tidsmissig anpassning av koncessionernas forfallodatum. "

10 — Denna precisering &r enligt min mening dnnu viktigare eftersom de fragor som den hénskjutande domstolen har tagit upp, i vissa mal som
annu inte har avgjorts av domstolen, ror det koncessionssystem som infordes genom 2012 ars lagdekret [se respektive begéran om
forhandsavgorande som Corte suprema di cassazione (Hogsta domstolen) har framstillt i mélen Tomassi (C-210/14), Di Adamo (C-211/14),
De Ciantis (C-212/14), Biolzi (C-213/14), och Proia (C-214/14)].

11 — Se dom Stanley International Betting och Stanleybet Malta (C-463/13, EU:C:2015:25, punkt 55).
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31. Det bor noteras att domstolen, for att komma fram till denna slutsats, paminner om att de
nationella myndigheterna har ett stort utrymme for skonsmaissig bedomning vid faststéllandet av vad
som kravs for att skydda konsumenterna och ordningen i samhaillet, och att sa linge de krav som
stélls i domstolens praxis i 6vrigt uppfylls, ankommer det pa varje enskild medlemsstat att bedoma om
det, med hdnsyn till de legitima mél som denna stat 6nskar uppnd, ar nddvindigt att helt eller delvis
forbjuda spel- och vadslagningsaktiviteter, eller om det rédcker att inskrianka dem samt att i det syftet
foreskriva mer eller mindre strikta kontrollmetoder.

32. Domstolen har dven konstaterat att inom detta speciella omrade kan en omorganisering av
systemet med koncessioner medelst en tidsméssig anpassning av koncessionernas forfallodatum,
genom att de nya koncessionerna ges en kortare giltighetstid dn de som tidigare tilldelats, foljaktligen
bidra till att det legitima syftet att minska antalet speltillfillen och att bekdmpa den brottslighet som
sammanhédnger med sadana spel efterstrivas pa ett konsekvent sdtt. Denna omorganisation kan dven
uppfylla de erforderliga kraven pa proportionalitet. **

33. Detta mal bekriftar dven domstolens praxis, enligt vilken ett koncessionssystem under vissa
omsténdigheter kan utgora en effektiv mekanism som gor det mojligt att kontrollera de aktorer som
ar verksamma inom omradet for hasardspel, for att forhindra att de anvinder sin verksamhet i
bedrigliga eller brottsliga syften.

34. Innan jag Overgar till att ndrmare undersoka den fraga som stillts vill jag sdga nagra ord om
domstolens behorighet och huruvida tolkningsfragan kan tas upp till sakprovning.

A — Domstolens behorighet och huruvida tolkningsfragan kan tas upp till sakprovning

35. Vad giller domstolens behorighet framgar det av en forsta ldsning av begdran om
forhandsavgorande att alla aspekter av det brottmal som pagar vid den nationella domstolen forefaller
vara begrédnsade till Italien.

36. Det bor dock papekas att en nationell lagstiftning, sasom den som é&r i fraga i malet vid den
nationella domstolen, som ska tillimpas utan atskillnad pa italienska medborgare och pd medborgare i
andra medlemsstater, i allmadnhet enbart omfattas av bestimmelserna om de grundliggande friheter
som sdkerstélls genom EUF-fordraget i den man den aktuella lagstiftningen ar tillimplig pa
forhallanden som har samband med handeln mellan medlemsstaterna.*

37. 1 detta avseende anges det inte i begdran om forhandsavgorande huruvida den aktor (eller
organisator av vadhallningsinsatserna) som klaganden i det nationella malet sannolikt dr knuten till
genom avtal dr etablerad i Italien eller i en annan medlemsstat.

38. Trots denna underlatelse anser jag att domstolen kan forklara sig behorig i forevarande mal, bland
annat genom att hdnvisa till det sammanhang i vilket domen Stanley International Betting och
Stanleybet Malta (C-463/13, EU:C:2015:25) ingar, och att nédrvaron av ett gransoverskridande inslag
och foljaktligen ett samband med unionsriatten inte pad forhand kan uteslutas. Den hénskjutande
domstolen forefaller ndmligen dela uppfattningen att klaganden i det nationella malet &r knuten till en
aktor i en annan medlemsstat som saknar tillstand, eftersom denne aktor rattsstridigt uteslots fran den
upphandling som genomfordes 2012.

12 — Se dom Stanley International Betting och Stanleybet Malta (C-463/13, EU:C:2015:25, punkterna 52 och 53).
13 — Se dom Placanica m.fl. (C-338/04, C-359/04 och C-360/04, EU:C:2007:133, punkt 57).
14 — Se, exempelvis, dom Garkalns (C-470/11, EU:C:2012:505, punkt 21 och dér angiven réttspraxis).
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39. Aven om ingen av intervenienterna har framfort nagra faktiska reservationer mot att ta upp
tolkningsfragan till sakprovning anser jag att de uppgifter som den hédnskjutande domstolen har
lamnat i flera avseenden ar ofullstindiga och till viss del inte kan anses uppfylla de krav som
domstolen konstant framhéller.

40. Framfor allt anser jag att det i beslutet om hédnskjutande inte anges, vilket krévs enligt domstolens
fasta praxis, exakt vilka skdl som har fatt den nationella domstolen att soka klarhet i hur unionsritten
ska tolkas och anse sig foranledd att begira ett forhandsavgorande fran domstolen avseende den
skyldighet for nya koncessionshavare att utan ersittning upplata tillgdngar som foreskrivs i den
omtvistade atgdrden. Den nationella domstolen dr emellertid tvungen att ge en viss forklaring till
varfor den begir tolkning av just dessa unionsrittsliga bestimmelser och vilket samband den anser
finns mellan dessa bestimmelser och den nationella lagstiftning som ér tillimplig. *®

41. I forevarande fall ar det inte ldtt att avgora av vilka skidl den omtvistade atgédrden, det vill sdga
skyldigheten att utan ersdttning upplata nyttjanderétten till de tillgangar som ingar i spelsystemet nér
koncessionen l6per ut, ifragasdtts i malet vid den nationella domstolen. Det forefaller ndmligen inte
finnas nagon koppling mellan att i forebyggande syfte beslagta de tillgangar som klaganden i det
nationella malet anvinder for att uppta vadhéllningsinsatser, det vill siga det som &r i fraga i det
nationella brottmalet, och genomférandet av ndimnda atgérd.

42. Rent allmént gar det verkligen att ifrdgasdtta nyttan med att, i det nationella malet, ifragasétta den
bestammelse enligt vilken en koncessionshavare &r skyldig att utan ersiattning upplata nyttjanderétten
till vissa tillgangar som kravs for att uppta vadhallningsinsatser om koncessionsavtalet férverkas.

43. Sdsom jag kommer att ange nedan i forevarande forslag till avgorande, och till skillnad fran den
situation som var i fraga i de mél som gav upphov till domarna Costa och Cifone'® respektive Stanley
International Betting och Stanleybet Malta ", ifragasitts inte omorganiseringen av systemet medelst ett
nytt upphandlingsforfarande — i forevarande fall det upphandlingsférfarande som genomfordes till f6ljd
av lagstiftarens ingripande i form av 2012 ars lagdekret. I ett sddant fall ankommer det uteslutande pa
den nationella domstolen att, med beaktande av tillimpliga nationella bestimmelser, kontrollera
huruvida den omtvistade atgiarden faktiskt kan paverka Rosanna Laezzas straffrattsliga situation.

44. Tolkningsfragan forefaller darfér grundas pa faktiska omstdndigheter som inte har en direkt
motsvarighet i handlingarna i det nationella malet.

45. I en sadan situation kan det verkligen ifragasittas om beslutet om hanskjutande dr formellt riktigt
och om tolkningsfragan i s fall kunde tas upp till sakprévning. Aven om det uteslutande ankommer p#
den nationella domstolen att mot bakgrund av de sdrskilda omstandigheterna i mélet bedoma savil om
ett forhandsavgorande ar nodvandigt for att doma i saken, som relevansen av de fragor som stillts till
domstolen, liksom i vilket skede av forfarandet det dr lampligt att hinskjuta dessa fragor'®, méste
domstolen ha kinnedom om de faktiska eller rittsliga omstdndigheter som &r nddvéindiga for att pa
ett andamalsenligt sitt kunna besvara de fragor som stillts till den".

46. Domstolen kan emellertid, med en mycket vilvillig tolkning till forman for den hénskjutande
domstolen och grundat pa de uppgifter som foljer av den tidigare réttspraxis som den hénskjutande
domstolen uttryckligen hénvisar till, anse att fragan i forevarande fall &r huruvida en medlemsstat,
som forsoker avhjdlpa de rattsstridiga uteslutningar som tidigare har forekommit genom att inleda ett

15 — Se, bland annat, dom Placanica m.fl. (C-338/04, C-359/04 och C-360/04, EU:C:2007:133, punkt 34 och dér angiven rittspraxis).
16 — C-72/10 och C-77/10, EU:C:2012:80.
17 — C-463/13, EU:C:2015:25.

18 — Se, for ett liknande resonemang, bland annat, dom Enderby (C-127/92, EU:C:1993:859, punkt 10), dom Schmelz (C-97/09, EU:C:2010:632,
punkt 28) och dom Gauweiler m.fl. (C-62/14, EU:C:2015:400, punkt 15).

19 — Se, bland annat, dom Les Vergers du Vieux Tauves (C-48/07, EU:C:2008:758, punkt 17).
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nytt upphandlingsforfarande, i samband med detta infor krav som ger befintliga aktorer en extra fordel
eller gor det overdrivet svart for de aktorer som lagligen uteslutits att utova sina réttigheter. Den
hénskjutande domstolens fragestillning grundas saledes pa hypotesen att Rosanna Laezza inte kan
klandras, ndr det ror sig om att eventuellt aldgga en straffpafoljd, for att hon inte har en koncession —
och foljaktligen inte ett polistillstind — inom ramen for en upphandling som anordnats i enlighet med
bestaimmelser och villkor som strider mot unionsrétten.

B — Provning i sak

47. Av de yttranden som inkommit till domstolen framgar att det finns tvd motstridiga synsitt i denna
fraga.

48. Enligt det forsta synsittet, vilket foretrdds av Rosanna Laezza, och i viss man av kommissionen, ar
den omtvistade atgirden inte forenlig med artiklarna 49 FEUF och 56 FEUF, bland annat eftersom
atgiarden innefattar restriktioner som inte kan anses motiverade av det mal som &syftas, namligen att
sakerstdlla kontinuiteten i upptagandet av spelinsatser genom att styra om hasardspelsverksamheten
till kontrollerbara system for att forhindra att denna anvénds i bedrégliga eller brottsliga syften. Denna
atgard kan under alla omstdndigheter inte anses vara proportionerlig.

49. Enligt det andra synsittet, vilket foretrdds av den italienska och den belgiska regeringen, dr denna
lagstiftning helt och hallet forenlig med bestimmelserna i fordraget, mot bakgrund av principen om
likabehandling och effektivitetsprincipen. De intervenerande regeringarna har saledes gjort gillande att
den omtvistade atgirden for det forsta inte dr diskriminerande, (eftersom den bland annat utan
atskillnad ér tillamplig pa foretag som deltog i det upphandlingsforfarande som inleddes 2012), f6r det
andra motiveras av tvingande hénsyn av allménintresse, och for det tredje &r proportionerlig i
forhallande till det efterstravade malet.

50. Anda sedan domen Schindler® har det varit fast rittspraxis att hasardspel, pA grund av de
avseviarda moraliska, religiosa och kulturella skiljaktigheterna mellan medlemsstaterna, dr ett omrade
som fortfarande inte dr harmoniserat pa unionsnivd och att medlemsstaterna har ett stort utrymme
for skonsmaissig bedomning vad giller att vdlja den skyddsniva for spelarna och, foljaktligen, for
konsumenterna, som de finner lampligast. De inskrdnkningar som foreskrivs ska likvédl uppfylla de
krav pa motivering av hénsyn till allménintresset och proportionalitet som féljer av domstolens
rittspraxis ',

51. I enlighet med den allménna bedomningsmodellen pa omrddet bor analysen av forevarande
problematik ske i tre steg.

52. For det forsta ska det undersokas huruvida den omtvistade bestimmelsen innebdr en inskrdnkning
av de friheter som anges i artiklarna 49 FEUF och 56 FEUF och, i féorekommande fall, om denna
inskrankning ar diskriminerande.

53. For det andra ska det bedémas huruvida de skél som de nationella myndigheterna aberopar for att
motivera skyldigheten att utan ersittning upplata tillgdngar rent allmént kan motivera en sadan
inskrankning.

54. For det tredje ska det faststéllas huruvida en atgérd som den som ér i fraga i forevarande mal kan
anses nddvindig och proportionerlig i forhallande till de efterstravade malen.

20 — C-275/92, EU:C:1994:119.

21 — Se, for ett liknande resonemang, bland annat, dom Liga Portuguesa de Futebol Profissional och Bwin International (C-42/07 EU:C:2009:519,
punkterna 57-59 och ddr angiven réttspraxis).
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55. Aven om de tva forsta stegen av beddmningen inte verkar vara sirskilt problematiska forefaller det
tredje steget vara mer svarbedomt, eftersom det saknas uppgifter om vilka villkor och bestimmelser
som den omtvistade atgdarden omfattas av.

1. Huruvida det forekommer en potentiell inskrankning av friheterna i artiklarna 49 FEUF
och 56 FEUF, diribland diskriminering*

a) Faststdllande av en inskréankning

56. Begreppet inskrankning omfattar bestimmelser som antas av en medlemsstat och som, trots att de
tillampas utan atskillnad, paverkar tillgangen till marknaden for foretag fran andra medlemsstater och
pé sa sitt hindrar handeln inom unionen.”

57. 1 rattspraxis ges sdledes en mycket vid definition av vad som potentiellt kan utgéra en
"inskrankning”.

58. Pa hasardspelsomradet har dessutom de atgdrder som medlemsstaterna antagit i syfte att forbjuda
eller, i forekommande fall, i olika grad begrinsa rétten att organisera och bedriva spelverksamhet pa
medlemsstaternas territorier ansetts utgora inskrdankningar av etableringsfriheten och friheten att
tillhandahalla tjanster. Framfor allt nar det géller det italienska systemet med ett statligt monopol och
koncessioner som reglerar tilldelningen av licenser for att bedriva hasardspelsverksamhet har
domstolen vid flera tillfillen funnit att detta system innehéller sddana inskrinkningar ™.

59. Enligt min mening kan samma slutsats dras vad giller atgarder som uppstiller vissa villkor for
foretag som vill delta i ett upphandlingsforfarande for att fa en koncession.

60. Detta forefaller enligt min mening vara fallet med den omtvistade atgdrden, ndmligen den
avtalsskyldighet att utan ersittning upplata tillgangar som foreskrivs i artikel 25 i forslaget till avtal,
som giller koncessioner som beviljats till f6ljd av det upphandlingsférfarande som inleddes 2012.

61. En sadan étgéird forefaller ndmligen vara ofordelaktig for de ekonomiska aktorer som vill bedriva
verksamhet i form av upptagande av vadhallningsinsatser.

62. Skyldigheten att utan erséttning upplata nyttjanderdtten till den utrustning som anvidnds for att
uppta vadhallningsinsatser nédr verksamheten upphor, inklusive nir koncessionen helt enkelt 16per ut,
forefaller ndmligen ha till syfte att gora det mindre attraktivt att bedriva denna ekonomiska
verksamhet. Risken att utan ekonomisk ersdttning tvingas upplata nyttjanderitten till de tillgdngar
som ett foretag dger hindrar dven detta foretag fran att fa avkastning pd sina investeringar och kan
gora det mindre attraktivt for foretaget att delta i upphandlingsforfarandet 2012, eller helt avskriacka
det fran att delta i ett sadant upphandlingsforfarande for att tilldelas en koncession.

63. Den omtvistade skyldigheten att utan ersdttning upplata tillgdngar forefaller &nnu mer
inskridnkande och avskrickande (restriktiv) eftersom den, som framgéar av artikel 25 i forslaget till
avtal, kan atfoljas av kompletterande skyldigheter, sdsom den eventuella skyldigheten att leverera
utrustningen utan att detta paverkar rittigheter gentemot, eller krav fran, tredjeman, skyldigheten att
béara kostnaderna for den fysiska dvergédngen av utrustning samt de eventuella kostnader som uppstar

22 — Vid undersokningen av denna friga gors i forevarande fall ingen atskillnad mellan etableringsfriheten och friheten att tillhandahalla tjénster.

23 — Se, for ett liknande resonemang, dom SOA Nazionale Costruttori (C-327/12, EU:C:2013:827, punkt 45 och dér angiven rittspraxis) och dom
Grupo Itevelesa m.fl. (C-168/14, EU:C:2015:685, punkt 67).

24 — Se, bland annat, dom Placanica m.fl. (C-338/04, C-359/04 och C-360/04, EU:C:2007:133, punkt 42 och dir angiven réttspraxis), dom Biasci
m.fl. (C-660/11 och C-8/12, EU:C:2013:550, punkt 21) och dom Costa och Cifone (C-72/10 och C-77/10, EU:C:2012:80, punkterna 69
och 70).
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till f6ljd av nodvindigheten att 6verfora de aktuella tillgdngarna "under villkor som sékerstiller att det
elektroniska nétverket fortsitter att fungera”. Den omtvistade atgirdens sdrskilt restriktiva karaktér
forstarks ytterligare av skyldigheten att ”[till de berorda myndigheterna] 6verlamna alla uppgifter och
all information som kan underlatta 6verforingen av forvaltningen”, skyldigheten att ”i de avtal som ska
ingds med sina leverantorer, inkludera en klausul som ger [ADM] mojlighet att 6verta och/eller fornya
avtalen ndr de 16per ut” (och béra de kostnader som eventuellt kravs for att garantera att denna klausul
godtas) samt skyldigheten att ”pa begiran av [ADM] sdga upp allt underordnings- och
samarbetsforhéllande som etablerats for att genomfoéra koncessionen”, skyldigheter som uttryckligen
foreskrivs i artikel 25.4—25.6 i forslaget till avtal.

64. Min slutsats dr darfor att syftet med den omtvistade atgdrden, som uppstiller en rad villkor for
deltagarna i upphandlingsférfarandet 2012 som kan medféra betydande ekonomiska konsekvenser for
dessa, dr att paverka foretagens beslut att delta eller inte delta i upphandlingsforfarandet. Atgédrden
kan foljaktligen utgora en inskrankning av etableringsfriheten och friheten att tillhandahalla tjanster.

b) Huruvida det féorekommer en diskriminerande inskréankning

65. Innan jag overgar till frigan om de motiveringar som har anforts till stod for den omtvistade
bestaimmelsen dr det nddvindigt att kort ta stédllning till huruvida de omtvistade inskrdankningarna ar
diskriminerande. Endast sddana inskrdankningar som ér tillimpliga utan diskriminering pa grund av
nationalitet kan nédmligen vara motiverade av tvingande skil av allménintresse .

66. I forevarande mal framgar det av de uppgifter som inkommit till domstolen att den omtvistade
atgdrden var tillamplig pa alla aktorer som ville delta i det upphandlingsforfarande som inleddes 2012,
oavsett var de var etablerade.

67. Aven om det i likhet med vad Rosanna Laezza har anfért, och den hinskjutande domstolen har
anslutit sig till, ska antas att hdnsyn ska tas till att den omtvistade atgiarden i praktiken endast ar
tillamplig pd nya koncessionskandidater, som det ankommer pa den nationella domstolen att
kontrollera, anser jag att denna atgird inte heller diskriminerar aktorer som inte dr etablerade i
Italien. Aven i detta fall anser jag att den omtvistade atgirden bor betraktas som tillimplig utan
atskillnad pa alla kandidater i det upphandlingsforfarande som anordnades 2012.

2. Huruvida den omtvistade inskrdnkningen kan motiveras

68. Enligt fast rdttspraxis kan begridnsningar av hasardspel vara motiverade av tvingande skil av
allménintresse, sasom skyddet av konsumenter samt forhindrandet av bedrégerier eller att
medborgarna lockas till éverdrivna spelutgifter.”® Vad giller de italienska hasardspelsbestimmelserna
har domstolen redan slagit fast att syftet att bekdmpa kriminalitet som héinger samman med
hasardspel kan motivera inskrdnkningar av de grundldggande rittigheter som foljer av dessa
bestimmelser >

69. I forevarande fall ska det papekas att artikel 25 i forslaget till avtal endast innehaller ett fatal
upplysningar om vilka mal som efterstravas med den omtvistade atgéirden, och att det endast hdnvisas
till att "tillgdngarna ska kunna 6verlatas [...] under omstdndigheter som gor det majligt att sdkerstélla
att det elektroniska nétverket fortsitter att fungera”.

25 — Se, for ett liknande resonemang, dom Grupo Itevelesa m.fl. (C-168/14, EU:C:2015:685, punkt 72 och dar angiven réttspraxis).
26 — Dom Stanley International Betting och Stanleybet Malta (C-463/13, EU:C:2015:25, punkt 48 och dér angiven réttspraxis).
27 — Se dom Biasci m.fl. (C-660/11 och C-8/12, EU:C:2013:550, punkt 23).
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70. Aven om den hinskjutande domstolen har gett uttryck fér att denna atgird troligen foljer en ny
"pafoljdslogik” har ddremot den italienska regeringen uppgett att den aktuella atgérden, vilket dven
framgéar av de olika upplysningarna i artikel 25 i forslaget till avtal och i artikel 1.77 i lag nr 220,
motiverades av nodvindigheten av att sdkerstilla att det foretag som hade beviljats tillstand att uppta
vadhallningsinsatser kunde fortsétta sin verksamhet samt av bekdmpandet av brottslighet och olaglig
upptagning av vadhallningsinsatser genom att hindra en aktor som inte lingre har de tillstind som
kravs fran att fortsdtta uppta insatser. Den hénskjutande domstolen betonar i detta sammanhang, i
likhet med vad EU-domstolen tidigare har slagit fast, att hasardspel niamligen medfor sarskilt stora
risker for brott och bedrégerier, med beaktande av vilka betydande belopp som kan samlas in och de
vinster som kan erbjudas spelarna®.

71. Jag anser att malet att spelverksamheten ska fortsitta att fungera, med slutmélet att olaglig
upptagning av vadhallningsinsatser och brottslighet ska bekdmpas, pa ett overgripande plan kan
utgéra sadan tvingande hédnsyn av allménintresse som kan motivera en inskrdnkning av
etableringsfriheten och friheten att tillhandahalla tjanster. Av domstolens réttspraxis framgar tydligt
att bekdmpandet av brottslighet, genom att kontrollera de aktorer som bedriver verksamhet pa detta
omrade och styra om spelverksamheten till former som omfattas av en sadan kontroll, erkdnns som
ett mél som kan motivera inskriankningar av de grundliggande friheterna®.

72. Som den italienska regeringen har anfort innebdr genomforandet av ett koncessionssystem, vars
principer domstolen har godkint, for Ovrigt att det ingds ett koncessionsavtal med oOmsesidigt
bindande ataganden mellan den myndighet som beviljar koncessionen och koncessionshavaren.

73. Under sadana omsténdigheter, och vilket dven foreskrivs i olika nationella bestimmelser, &r det i
vissa situationer mojligt att utan ersittning upplata vissa tillgdngar néar koncessionsavtalet 16per ut.

74. Sa dr exempelvis fallet med de tillgdngar som i fransk forvaltningsriatt kallas "biens de retour”
(returvaror) vid koncessioner for tillhandahédllande av allménnyttiga tjanster. Det ska emellertid
preciseras att dessa tillgangar, som anses nodvindiga for att utfora den allménnyttiga tjdnsten, redan
fran borjan betraktas som forvaltningens egendom och séledes gratis aterlamnas till denna, d&ven om
de har finansierats och realiserats av koncessionshavaren. Det ska likvdl framhéllas att den
omstiandigheten att det ror sig om en returvara inte utesluter att det kan betalas en ersattning for den
oavskrivna delen av tillgdngen ™.

75. Det ska dven papekas att, &ven om detta “gratis” upplatande ar fullt ekonomiskt motiverat pa grund
av sarskilt kostsamma infrastrukturer som inte kan bytas ut eller overlatas, ér ett sadant upplatande
svarare att tdnka sig nér det ror sig om tillgaingar som det inte &dr sérskilt svart att forvirva eller
realisera.

76. For det fall den hénskjutande domstolen kommer fram till att det mél som verkligen efterstrivas
med den omtvistade dtgérden inte dr fortsatt verksamhet och bekdmpning av brottslighet, utan helt
enkelt att maximera statens intdkter kan, vilket domstolen redan har fastslagit, enbart malet att oka
intdkterna till statskassan séledes inte motivera en sddan inskrdnkning av friheten att tillhandahélla
tjanster.” Det ankommer némligen p& de nationella domstolarna att bedéma huruvida den nationella
lagstiftningen, mot bakgrund av dess konkreta tillimpning, verkligen svarar mot malsittningar som
kan réttfairdiga den, och huruvida de inskrankningar som foreskrivs inte framstir som

28 — Se dom Costa och Cifone (C-72/10 och C-77/10, EU:C:2012:80, punkt 76 och dar angiven réttspraxis).
29 — Dom Placanica m.fl. (C-338/04, C-359/04 och C-360/04, EU:C:2007:133, punkterna 48 och 49).

30 — For ett aktuellt exempel pd vilka bestimmelser som dessa tillgdngar omfattas av, se, bland annat, den dom som meddelades av Conseil
d’Etats (Assemblée) den 21 december 2012, i mal nr 342788, Commune de Douai (ECLI:FR:CEASS:2012:342788.20121221).

31 — Se dom Dickinger och Omer (C-347/09, EU:C:2011:582, punkt 55).
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oproportionerliga i forhallande till dessa malsittningar*. Det ankommer i detta sammanhang pa den
medlemsstat som vill dberopa ett mal som motiverar en inskrédnkning i friheten att tillhandahalla
tjanster att forse den domstol som har att avgora malet med alla uppgifter som kan goéra det mojligt
for denna domstol att kontrollera att namnda &tgard verkligen uppfyller de krav som foljer av
proportionalitetsprincipen *.

77. For det fall den hénskjutande domstolen ddremot ansluter sig till att det foreligger ett berattigat
intresse, sasom den italienska regeringen har anfort, ska den hdnskjutande domstolen fortfarande
kontrollera att den omtvistade skyldigheten att utan ersittning upplata tillgdngar uppfyller villkoren,
att atgdrden ska vara nédvandig och proportionerlig, som foljer av domstolens réttspraxis.

3. Huruvida den aktuella éatgdrden &r proportionerlig i forhallande till det pastadda malet av
allménintresse

78. Det ska framhallas att beslutet om hénskjutande ger fa anvidndbara upplysningar om villkoren for
att genomfora och tillimpa den omtvistade atgiarden. Framfor allt ndmns varken vilka villkor som den
vederlagsfria upplatelsen ska uppfylla eller vilken karaktar befogenheten att besluta om en sadan atgérd
har (om den dr skonsmissig eller inte).

79. Som jag kommer att dterkomma till lingre fram &r dessa upplysningar dock relevanta och
avgorande kriterier for provningen av huruvida atgérden ar proportionerlig.

80. Detta krav har stor betydelse ndr fragor om tolkningen av unionsrétten ror ett omrade, sdsom
hasardspel, dar det ar utrett att det inte har skett ndgon harmonisering pa unionsniva och dér
medlemsstaterna fortsdtter att ha ett stort utrymme for skonsmassig bedomning. Pa ett sidant omrade
ar det de nationella myndigheterna i allminhet, och den nationella domstolen i synnerhet, som &r bést
lampade att identifiera vilka beréttigade mal som faktiskt efterstrdvas och medlen for att na dessa.

81. Pa grund av de fa upplysningar som har ldmnats betréiffande pa vilka villkor koncessionshavarna, i
forekommande fall, omfattas av den omtvistade atgérden, dr det omojligt for domstolen att ge ett klart
och séledes anvidndbart svar pa den fraga som stallts.

82. I forevarande fall har den hénskjutande domstolen inskrénkt sig till att ange att dven om den
skyldighet att utan ersittning upplata nyttjanderétten till tillgdngar som anges i artikel 25 i forslaget
till avtal inte forefaller orimlig for det fall koncessionen forverkas eller dterkallas, tycks detta dédremot
inte vara fallet for det fall skyldigheten endast knyts till koncessionens forfallodatum och inte till att
koncessionshavaren har begatt ett fel eller en forsummelse.

83. Beslutet om hinskjutande innehéller dessutom inte nagon precisering av vilken karaktér eller vilket
virde de tillgangar har till vilka nyttjanderétten, enligt den omtvistade atgdrden, ska upplitas utan
ersittning.

84. Sadana preciseringar dr enligt min mening avgorande for att kunna besvara den fraga som stallts. I
avsaknad av tillracklig information om den faktiska och rittsliga situationen i den aktuella
medlemsstaten, som det ankommer pa den nationella domstolen att tillhandahélla, kan domstolen
endast gora allmidnna konstateranden och &r hdnvisad till spekulationer, vilket inte &r en onskvird
situation.

32 — Se dom Gambelli mfl. (C-243/01, EU:C:2003:597, punkt 75) och dom Placanica m.fl. (C-338/04, C-359/04 och C-360/04, EU:C:2007:133
punkt 58).

33 — Se dom Dickinger och Omer (C-347/09, EU:C:2011:582, punkt 54 och dir angiven rittspraxis).
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85. Trots avsaknaden av sddana preciseringar, och efter att ha erinrat om att det i vilket fall som helst
ankommer pa den nationella domstolen att definitivt faststdlla huruvida den omtvistade atgérden éar
nodvandig och proportionerlig, anser jag likval att det &r lamplig att, i den mén det later sig goras, ge
den hinskjutande domstolen vissa anvisningar om vilka kriterier den i férekommande fall ska ta
héansyn till vid sin provning.

86. Jag inleder med fragan huruvida den omtvistade atgirden ar dndamdlsenlig, och 6vergar dérefter
till fragan huruvida atgédrden &r proportionerlig.

87. For det forsta foreligger det vissa tvivel om huruvida den omtvistade atgiarden ar lamplig for att
forverkliga det eller de mal som medlemsstaten har aberopat (provning av dndamaélsenligheten).

88. Aven om det inte forefaller kunna uteslutas att den vederlagsfria upplatelsen till ADM eller till en
annan koncessionshavare av nyttjanderdtten till materiella och immateriella tillgdngar som utgor ett
system for administration och upptagande av spelinsatser i de — troligen séllsynta — fall dar
koncessionsavtalet plotsligt sdgs upp pa grund av forverkande eller aterkallande kan vara lampligt for
att garantera att den aktuella tjansten fortsdtter att tillhandahallas, dr detta inte nodvandigtvis fallet
ndr koncessionsavtalet helt enkelt loper ut.

89. For att aterga till det nationella malet, framgar det tydligt av 2012 ars lagdekret [se
artikel 10.9 octies b] att de nya koncessionerna loper ut den 30 juni 2016. Under sadana forhallanden
ar det svart att forstd kravet pa kontinuitet i den tillaitna verksamheten med upptagande av
vadhallningsinsatser, som tycks motivera den omtvistade vederlagsfria upplételsen, -eftersom
koncessionens forfallodatum &r nagot som den behoériga nationella myndigheten mycket vil kdnner
till.

90. Dessutom ankommer det pa den hdnskjutande domstolen att kontrollera att mélet med kontinuitet
i de tillatna spelnédtverkens verksamhet, med slutmalet att styra om efterfragan pa spel till lagliga
former — sdavitt detta mal har fastslagits — efterstrdvas pa ett sammanhéngande och systematiskt sitt.

91. Pa samma sdtt framgéar det av den omtvistade bestimmelsen att upplatelsen utan erséttning av
nyttjanderitten till de tillgangar som spelndtverket bestdr av inte alls sker pa ett systematiskt sdtt, utan
"[p]a uttrycklig begiran fran ADM”, vilket, eftersom ndrmare upplysningar inte ges, ger upphov till
tvivel betriffande under exakt vilka omstédndigheter bestimmelsen ska tillimpas, och dérmed den
omtvistade atgdrdens dndamalsenlighet och transparens.

92. I detta avseende har den italienska regeringen i sitt skriftliga yttrande uppgett att den omtvistade
atgirden begrinsas till att ge ADM en avtalsrittslig befogenhet, som inte pa nagot sitt innebdr en
skyldighet att begdra att tillgangar som utgoér ett system for administration och upptagande av
spelinsatser ska upplatas utan erséittning och som, under alla omstdndigheter, inte far utovas
godtyckligt. Nér den italienska regeringen tillfragades om detta under forhandlingen uppgav den att
den inte kunde lamna fler upplysningar om under vilka omstandigheter ADM kan vélja att vidta den
omtvistade atgdrden, eftersom atgirden aldrig har tillampats.

93. Det ankommer dven pa den hédnskjutande domstolen att kontrollera att den omtvistade atgirden,
sasom den italienska regeringen har gjort géllande, enbart &r tdnkt att anvdndas i extrema och tydligt
avgransade situationer for att sdkerstdlla att de mal uppnas som denna regering har aberopat. Pa
samma sdtt ankommer det pa den hidnskjutande domstolen att kontrollera att denna atgédrd verkligen
genomfors pa ett icke-diskriminerande, objektivt och dppet satt.
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94. For det andra ska den nationella domstolen, for det fall den kommer fram till slutsatsen att den
omtvistade skyldigheten att utan ersittning upplata tillgangar bidrar till att forverkliga de mal av
allménintresse som den italienska regeringen har aberopat och att skyldigheten har inforts pa ett
icke-diskriminerande, objektivt och Oppet sitt, &nda kontrollera att den omtvistade atgiarden inte gar
utover vad som &dr nodvéandigt for att nd det malet.

95. Inledningsvis ankommer det pa den nationella domstolen att préva huruvida det pastadda syftet att
kontinuiteten i upptagandet av vadhallningsinsatser mellan de koncessioner som beviljades ar 2012,
som en foljd av 2012 ars lagdekret, och de koncessioner som kommer att beviljas ar 2016, inte kunde
ha uppnitts med hjilp av andra bestimmelser, sérskilt med beaktande av att de sistndmnda
koncessionernas forfallodatum var ként, sdsom att vid en ldmplig tidpunkt inleda ett nytt
upphandlingsforfarande — och samtidigt skyndsamt tilldela nya koncessioner — eller, vilket forefaller
dnnu enklare och mer sannolikt, férnya de koncessioner som redan tilldelats.**

96. Direfter ankommer det pa den hénskjutande domstolen att i varje enskilt fall ta hénsyn till vardet
pa de tillgdngar som berors av skyldigheten att utan erséttning upplata tillgdngar.

97. Savitt det fastslas att detta virde, sérskilt virdet pa den datorutrustning som &r avsedd for
administration och upptagande av vadhéllningsinsatser, dr symboliskt, bland annat med hansyn till det
lagsta anbudspris pa 11 000 euro som anbudsgivarna under alla omstdndigheter var tvungna att betala
enligt artikel 10.9 octies ¢ i 2012 ars lagdekret, gar det saledes att komma fram till att den omtvistade
atgarden &r proportionerlig.

98. Den omstindigheten att tillgdingarna redan ndr koncessionen loper ut &r helt eller delvis
"avskrivna”, vilket den italienska regeringen har anfort, innebdr enligt min mening att tva
grundldggande aspekter forbises vid bedomningen av dessa tillgangar. For det forsta dr den omtvistade
atgirden inte enbart tdnkt att tillimpas nér koncessionen 16per ut, utan dven nir koncessionen sigs
upp med tvang och i fértid. Aven om det antas att de tillgdngar som ska upplatas utan ersittning ar
avskrivna innebér detta for det andra inte pa nagot sétt att den aktuella koncessionshavaren inte lider
nigon ekonomisk skada, eftersom vederborande forlorar mojligheten att silja tillgangarna till
marknadsvarde.

99. Dessutom kan det inte uteslutas att en tvangsoverlatelse, men mot ekonomisk ersdttning, kan
utgora en mindre restriktiv atgdrd én den atgiard som de italienska myndigheterna dr pa vég att infora
for att na det asyftade malet om att sékerstilla kontinuiteten i upptagandet av vadhallningsinsatser.

100. Det dr genom en samlad bedomning av alla dessa kriterier som den hadnskjutande domstolen ska
avgora huruvida den &tgird som ir i fraga i det nationella malet dr nédvindig och proportionerlig. *
IV — Forslag till avgorande

101. Mot bakgrund av vad som ovan anforts foreslar jag att domstolen besvarar den hénskjutande
domstolens fraga pa foljande sitt:

Artikel 49 FEUF och f6ljande artiklar samt artikel 56 FEUF och foljande artiklar ska tolkas sd, att de
kan utgora hinder for en bestammelse i ett forslag till koncessionsavtal i enlighet med tillamplig
nationell rdtt, enligt vilken en koncessionshavare forpliktas att upplata nyttjanderétten till materiella

34 — I detta avseende ska det papekas att de koncessioner som tilldelades 1999 (CONI), och som l6pte ut den 30 juni 2012, forlangdes just for att
garantera fortsatt verksamhet fram till juli 2013.

35 — Dom Digibet och Albers (C-156/13, EU:C:2014:1756, punkt 40 och dir angiven rittspraxis).
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och immateriella tillgdngar som utgor ett system for administration och upptagande av spelinsatser nir
koncessionshavarens verksamhet upphor pa grund av att koncessionen 16per ut eller till foljd av beslut
om forverkande eller aterkallande.

For att utesluta att sd ar fallet ankommer det bland annat pad den hidnskjutande domstolen att
kontrollera att denna skyldighet

— dr motiverad av ett beréttigat intresse, vilket innebédr en ingdende granskning av de skil som den
koncessionsgivande myndigheten har anfort till stod for atgérden,

— bidrar till att forverkliga det efterstravade malet av berittigat intresse, vilket, om det ar utrett att
den koncessionsgivande myndigheten har kontinuiteten i det lagliga spelndtverket som mal, kréaver
att réitten kontrollerar att detta mal efterstravas pa ett konsekvent och icke-diskriminerande sitt,
samt

— dr proportionerlig i forhallande till det efterstravade maélet av allménintresse, det vill sidga inte har
inforts pa ett godtyckligt sitt och inte gir utover vad som ér nddvindigt for att uppna det malet.
Proportionalitetsprovningen innebar bland annat en provning av marknadsviardet pa den
utrustning som ndmnda upplételse avser.
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