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Shrnuti Zadosti o rozhodnuti o predbéZné otazce podle ¢l. 98 odst. 1
jednaciho Fadu Soudniho dvora

Datum doruceni:
24. listopadu 2022
Piedkladajici soud:
Consiglio di Stato (Italie)
Datum predkladaciho rozhodnuti:
21. listopadu 2022
Odvolatelé:
Associazione Nazionale Italiana Bingo - Anib
Play Game Skl
Odpiirci:
Ministere, dell’Economia e delle Finanze

Agenziadelle Dogane e, dei Monopoli

Piredmét piyodniho Fizent

Qdvelani proti rozsudku TAR Lazio (regionalni spravni soud pro Lazio), kterym
byla, zamitauta, zaloba né¢kolika provozovatelli sazkovych her tykajici se hry
,,Bingo“. “TatowZaloba znéla na zruSeni spravniho rozhodnuti, které v ramci
provadéni ustanoveni zakona ukladalo mési¢ni poplatek t€ém provozovateliim,
jejichz%koncese vyprSela a ktetfi jsou v soucasné dobé v rezimu ,technického
prodlouzeni, dokud stat nevyhldsi nové koncesni fizeni na opé&tovné piidéleni
koncesi.

Pifedmét a pravni zaklad Zadosti o rozhodnuti o pfedbéZzné otazce

V souladu s ¢l. 267 druhym pododstavcem SFEU se zadd o vyklad nékterych
ustanoveni unijniho prava tykajicich se svobody usazovani a volného pohybu
sluzeb, a zeyména smérnice 2014/23/EU, jakoZ 1 zasady legitimniho ocekavani, s
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cilem urcit, zda brani takové wvnitrostatni pravni uprave, podle niz musi byt
koncese na provozovani herni ¢innosti Bingo po uplynuti jejich platnosti znovu
udéleny v ramci nového koncesniho fizeni oteviené¢ho vSem provozovatelim v
tomto odvétvi (plivodné planovaného na rok 2014, nasledné odloZzeného a dosud
neuskutecnéného), pficemz koncici koncesionaii byli mezitim nuceni fungovat v
rezimu ,technického prodlouzeni“ a platit staitu mesicni poplatek, ktery se
postupn¢ zvysoval, jako podminku pro ucast v novém koncesnim fizeni, aniz by
spravni organ mohl tento poplatek pozastavit nebo snizit, aby zohlednil zhorSeni
finan¢ni rovnovahy dotcenych koncesionatti v disledku pandemie COVID-19.

Piedbézné otazky

1. Musi byt smérnice 2014/23/EU o udé€lovani koncesi, jakoz i obcendyzasady,
které vyplyvaji ze Smlouvy, a zejména Clanky 15, 16, 20 a,2 I\LiStinyyzakladnich
prav Evropské unie, ¢lanek 3 Smlouvy o Evropské unii a clanky 85,49, 563,12, 145
a 151 Smlouvy o fungovani Evropske unie vykladany wtom smyslu,'ze'se vztahuji
na koncese k provozovani hry Bingo, které¢ byly udéleny wkoncesnim fizeni v
roce 2000, jejichz platnost skoncila a jejichz U€inky bylywnasledné opakované
prodlouzeny pravnimi ptedpisy, které vstoupily v platnost pe vstupu této smérnice
V platnost a po uplynuti lhity pro jeji provedeni?

2. V ptipad¢ kladné odpevédi‘ma prvni, otazku, brani smérnice 2014/23/EU
takovému vykladu nebo pouziti vnitrostatnieh pravnich ptedpist nebo aplikacni
praxe zaloZzené na téchtogpredpisechy, které zbavuji spravni organ diskrecni
pravomoci zahdjit na zadostdotyCnych stran spravni fizeni za tcelem zmény
podminek vykonu koncesiyasto ‘wyhlasenim nového koncesniho tizeni nebo bez
n¢j, v zavislosti na“tem, zda se neve prejednani smluvni rovnovahy povazuje za
podstatnou zménu,wy piipad¢ nepredvidatelnych a neocekavatelnych udalosti,
které stranygnemohounyovlivnit a*které vyznamné ovliviiuji béZné podminky
provozniho'rizikaja to ‘po dobu, po kterou tyto podminky trvaji, a po dobu
nezbytneu k piipadnému obnoveni piivodnich podminek provozovani koncesi?

34Brani smernice'89/665/ES, ve znéni smérnice 2014/23/EU, takovému vykladu
nebo, pouzitiywnitrestatni pravni upravy nebo aplikaéni praxe zalozené na této
pravni @prave v, tom smyslu, Ze zakonodarce nebo spravni orgdn mohou podminit
ucast v fizeni epierozdéleni koncesi na hazardni hry tim, Ze koncesionat vstoupi
do rezimu technického prodlouzeni, i v pfipad¢, ze je vyloucena moznost
opétovneho sjednani provoznich podminek koncese s cilem obnovit jejich
rovnovahu, a to v disledku nepfedvidatelnych a neoCekavatelnych udalosti, které
strany nemohou ovlivnit a které vyznamné ovliviiuji béZné podminky provozniho
rizika, a to po dobu, po kterou tyto podminky trvaji, a po dobu nezbytnou k
ptipadnému obnoveni ptivodnich podminek provozovani koncesi?

4. Brani v kazdém piipadé ¢lanky 49 SFEU a 56 SFEU a zasady pravni jistoty a
ucinnosti pravni ochrany, jakoz i zasada legitimniho oéekavani takovému vykladu
nebo pouziti vnitrostatnich pravnich piedpisii nebo aplikaéni praxe zalozené na
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téchto piedpisech, které zbavuji spravni organ diskreéni pravomoci zahgjit na
zadost dotyénych stran spravni fizeni za ucelem zmény podminek vykonu
koncesi, a to vyhlasenim nového koncesniho fizeni nebo bez néj, v zavislosti na
tom, zda se nové projednani smluvni rovnovahy povazuje za podstatnou zménu, v
pfipad¢é neptedvidatelnych a neocekéavatelnych udalosti, které strany nemohou
ovlivnit a které vyznamné ovliviiuji bézné podminky provozniho rizika, a to po
dobu, po kterou tyto podminky trvaji, a po dobu nezbytnou k piipadnému
obnoveni ptvodnich podminek provozovani koncesi?

5. Brani ¢lanky 49 SFEU a 56 SFEU a zasady pravni jistoty a ucifinosti pravni
ochrany, jakoZ i zdsada legitimniho ofekéavani takovému vykladu nebo pouZiti
vnitrostatni pravni Gpravy nebo aplikaéni praxe zalozené na téte, prayni upravé v
tom smyslu, Ze zdkonodarce nebo spravni organ mohou podminityi€astyy fizeni o
pferozdéleni koncesi na hazardni hry tim, ze koncesiendf, vstoupi de rezimu
technického prodlouzeni, 1 v pfipadé, Ze je vylouCenawmoznost opctovného
sjednani provoznich podminek koncese s cilem obnavit jejich,rownovahu, a to v
dusledku nepiedvidatelnych a neodekavatelnych udalostipkteretstrany nemohou
ovlivnit a které vyznamné ovliviiuji bézné¢ pedminky'provozniho rizika, a to po
dobu, po kterou tyto podminky trvaji, a, po dobu nezbytnou k piipadnému
obnoveni ptvodnich podminek provozowvani keneesi?

6. Obecné, brani ¢lanky 49 SFEU.@,56 SFEU a,zasadywpravni jistoty a ucinnosti
pravni ochrany, jakoz i zasada legitimniho,ocekavani takové vnitrostatni pravni
uprave, jako je pravni uprava dotéena w, plwvednim fizeni, ktera stanovi, ze
provozovatelé heren Bingo ‘musi, mésién¢ platit zatézujici poplatek za technické
prodlouzeni, ktery neni stanoven vipuvodnich koncesnich smlouvach, jehoz vyse
je pro vsechny typy provozoyateltystejna a je ¢as od ¢asu zakonodarcem ménéna,
aniz by byl prokazam,vztah kycharaktetistice a vyvoji jednotlivych koncesnich
vztahii?

Uplatiievandustanoveni unijniho prava

Smeérnice Evropského/parlamentu a Rady 2014/23/EU ze dne 26. tinora 2014 o
udclevani koncest

Glanek 49,SFEU'— svoboda usazovani v Evropské unii

Clanek56 SFEU — volny pohyb sluzeb

Zasada ochrany legitimniho oc¢ekavani

Clanky 15, 16, 20 a 21 Listiny zakladnich prav Evropské unie (dale jen ,,Listina“)
Clének 3 SEU

Clanky 8, 12, 145 a 151 SFEU.
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Uplatiiovana ustanoveni vnitrostatniho prava

Clanek 1 odst. 636-638 legge 27 dicembre 2013, n. 147 — Disposizioni per la
formazione del bilancio annuale e pluriennale dello Stato (zakon ¢. 147 ze dne 27.
prosince 2013 o ustanovenich pro sestaveni ro¢niho a viceletého statniho rozpoctu
(,,finan¢ni zakon na rok 2014%; dale jen ,,zdkon &. 147/2013%), ve znéni pozd¢jSich
zmén a doplnku, které byly zavedeny zejména zakony ¢. 208 ze dne 28. prosince
2015 (dale jen ,,zékon ¢. 208/2015%) a €. 205 ze dne 27. prosince 2017 (dale jen
»zakon €. 205/2017%).

Clanek 165 legislativniho nafizeni ¢. 50 ze dne 18. dubna 2016 (dale jen,,,zdkon o
vetejnych zakazkach®).

Struc¢ny popis skutkového stavu a Fizeni

V Italii je porddani hry Bingo vyhrazeno statu, ktery jispoprvcwprayilevyhlaskou
ministra financi ¢. 29 ze dne 31. ledna 2000, kterd stanoyiwze\vykon prisluSnych
hernich ¢innosti je svéfen drzitelim koncesi‘udélenych,v koneesnim fizeni. Stat
povétil spravou tohoto odvétvi Agenzia delle,doganee dei'monepoli (Utad pro cla
a monopoly) (dale jen ,,ADM®).

Plvodné byla doba trvani koncesi stanovena na'Sest,let, poté mohly byt koncese
jednou prodlouzeny a statu'se neplatil Zadnypoplatek. Neuplatnéni poplatkt bylo
odiivodnéno skuteCnosti, ze €innost ‘provozovatelt presto piinasi stitu piimou
ekonomickou vyhodu spocivajicitw tzv. jdanovém odvodu®, ktery byl odvadén z
ptijmi koncesionait z prodeje vyhernich listku.

S cilem zajistitedodtzovani umijni zasady hospodarské soutéze pii ud€lovani
novych koncesi neboyprinprerozdélovani koncesi, jejichz platnost skoncila, se
italsky zakonodaree rozhedl usporadat po casovém sladéni vétsiny koncesi, jejichz
platnost skoncila nebo mela skoncit v letech 2013 a 2014, jediné koncesni fizeni
oteviene wpro Wcast vSech hospodarskych subjekti v odvétvi, které se mélo
pivodné uskutecnit do 31. prosince 2014. Zéakonodarce stanovil, Ze koncici
kongesionari, (tedy. s koncicimi koncesemi) by mezitim méli fungovat v rezimu
»technického prodlouzeni® a platit statu mési¢ni poplatek ve vysi 2 800 eur, coz
piedstavuje podminku pro moznost ucastnit se budouciho koncesniho fizeni, ¢imz
zaved| zasadu zpoplatnéni koncesi (¢l. 1 odst. 636-638 zakona ¢. 147/2013).

V roce 2015, kdy ptvodni lhiita pro konani koncesniho fizeni vyprSela, ji
zédkonodarce posunul na 31. prosince 2016 a rozsifil rezim technického
prodlouzeni i na koncese, jejichz platnost konlila v letech 2015 az 2016, a
zaroven zvysil mésicni poplatek na 5 000 eur a zakazal ptrevod prostor po celou
dobu technického prodlouZeni (zdkon ¢. 209/2015).

V roce 2017, kdy lhiita pro konani koncesniho tizeni opét vyprsela, ji zdkonodarce
posunul na 30. zafi 2018 a rozsifil rezim technického prodlouzeni i na koncese,
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jejichz platnost koncila v letech 2017 az 2018, a zaroven zvysil mési¢ni poplatek
na 7 500 eur (zédkon ¢. 205/2017).

Néslednymi normativnimi zasahy zakonodarce dale prodlouzil reZim technického
prodlouzeni do roku 2023, pozastavil platbu poplatku béhem obdobi ukonceni
¢innosti v roce 2020 z divodu pandemie COVID-19, odlozil splatné ¢astky v Case
a nakonec stanovil lhiitu pro nové koncesni fizeni do 31. bfezna 2023. Do
dnesniho dne nebylo vyhlaseno zadné takové koncesni fizeni.

Odvolatelé, ktefi provozuji herni a sazkové ¢innosti v oblasti Binga ha zaklad¢
koncesi, jejichz platnost vyprSela, a pisobi v systému technického predlouzeni,
uvadéji, ze se nachazeji ve velmi vaznych finan¢nich potizich - jak Wsouvislosti s
dopady pandemie COVID 19, tak v diasledku uplatiovaniswyse, pepsané pravni
upravy, kterd mimo jiné zavedla zatézujici povahu koneese tim, “zewuklada
povinnost platit mési¢ni poplatek — predlozili ADM,, zadost oy okamzité
pozastaveni uvedené¢ho poplatku do doby, nez@ibudou, “ebneveny “plvodni
podminky hospodaiské a finan¢ni rovnovahy, a v kazdémwpiipad€ zaddoést o zménu
vySe dluznych poplatkl na zaklad¢ jejich skutecné platebniyschopnosti.

Odvolatel¢ zejména pozadovali, aby ADM, vyse ‘uvedena ‘pravni ustanoveni
neuplatnoval z divodu jejich rozporu s Clanky 15516, 20,a'21 Listiny, ¢lankem 3
SEU a ¢lanky 8, 49, 56, 12, 145 a 151 SEEU.

Ve sdéleni ze dne 18. listopadu 2020 ADM, zadost zamitl s odivodnénim, ze
nemuze ménit U€inky zdkonnéhe ustaneyeni'spravnim rozhodnutim.

Proti tomuto zamitnuti“podah,odvolatelé nejprve zalobu k TAR Lazio (regionalni
spravni soud pro lazio), kteryji.s i%s ohledem na néalez Corte costituzionale
(Ustavni soud) @&m49/202 1y, ktery oznadil uréité pochybnosti o protiustavnosti
zakona ¢. 205/2017 za‘neopedstatnéné — zamitl.

Nésledné odvolatelé,podali odvolani k piedkladajicimu soudu. Odvolatelé se
zejména devolévaji protipravnosti zakonnych ustanoveni, ktera ADM proved| v
napadeném, rozhodnuti, a to jak z hlediska vnitrostatniho Ustavniho prava, tak z
hlediskaunijniho'prava.

Qdvolatel¢ tvediy ze skutecnost, ze poplatek za technické prodlouzeni je stanoven
zakonnym ustanovenim, nemlzZe ospravedlnit praxi, kterd zbavuje ADM diskre¢ni
pravomoci piijimat spravni akty zaméfené na obnoveni hospodaiské a financni
rovnovahy pro provoz koncesi, pokud jsou tyto podminky ovlivnény
nepredvidatelnymi udélostmi. V tomto ohledu neni opatfeni pro docasné
pozastaveni platby tohoto poplatku, které zavedl zakonodarce v obdobi uzavieni
heren v dusledku pandemie COVID-19, dostate¢né, protoze povinnost platit
nebyla odstranéna, ale pouze odlozena, a protoze po opétovném otevieni doslo k
vyraznému omezeni ¢innosti a zvySeni provoznich nakladi.

Krom¢ toho je namitdno poruseni ¢lanku 165 zakona o vefejnych zakazkach
(kterym byl do italského prava proveden ¢lanek 43 smérnice 2014/23/EU), jelikoz
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nebyla znovu projednana ekonomicka rovnovaha koncese, kterd — ackoli ze své
podstaty znamend pieneseni provozniho rizika na koncesionate, ktery ziskdva
vétSinu svych piijmu z prodeje sluzeb na trhu — nevylucuje moznost zohlednit za
uréitych podminek Uc¢inky mimotaddnych provoznich podminek a upravit
probihajici koncesni vztah.

r wvr

Strucné odivodnéni Zadosti o rozhodnuti o piedbéZné otazce

Predkladajici soud uvadi, ze ze dvou odvolateli navrzenych zadosti @ postoupeni
véci — predlozeni véci Soudnimu dvoru Evropské unie (dale jen,,;Soudni dvir®)
nebo Corte costituzionale (Ustavni soud, Itdlie) — je tieba upfedniestnityprvni z
nich, nebot’ ptedkladajici soud je soudem posledni instance,a jelikoz, pro ucely
rozhodnuti sporu je relevantni vyklad unijniho prava.

Zaprve predkladajici soud uvadi, ze odvolatelé piedlozili, dikazy Oyntom, ze
podminky pro provoz koncesi, zejména udrzitelnost provozaich nakladi, jsou v
disledku pandemie COVID-19 vazné ohrozeny, zatimeowCortéycostituzionale
(Ustavni soud) v nalezu ¢&. 49/2021, z néhoZ vyehazelregionalni spravni soud,
rozhodoval na zaklad¢ udaja z roku 2019, tedy z doby,piedizdravotni krizi.

Ackoli znovuotevieni heren (k némuz doeslo pestupnéwod kvétna 2021) a docasné
pozastaveni povinnosti platit poplatek, deprovazené, splatkami dluznych &astek
(aniz by byly sniZeny na nuly) umoznilo zachovani ¢innosti, tato opatfeni sama o
sob¢ nebyla schopna zlepsit situaci kencesionartt hry Bingo pusobicich v ramci
technického prodlouzenis

Zadruhé uvadi, ze ¢zhledemik tomu, Ze koncese byly ud€leny v koncesnim fizeni
v roce 2000, potégejich,platnostiskonéila a byla opakované prodlouzena pravnimi
ptedpisy, z nichZ posledni‘'saha dosoku 2017, mélo by byt mozné pouzit smérnici
2014/23/EU. V tomto ohledu“piedkladajici soud pfipomina judikaturu Soudniho
dvora, podlewniz plati, ze ackoli ,jsou na koncesni smlouvu v zdsade pouzitelné
unijni pravuni predpisy platné v okamziku, kdy zadavatel voli druh vizeni, které ma
bytTuskutecnéno “Na_ze\se ,, nepouziji ustanoveni smeérnice, u niz lhita pro jeji
provedeni uplynula az po tomto okamzZiku®, faktem zlstava, ze ,,unijnimi
pravnimi piedpisy, podle nichz musi byt tato zména posuzovana, [jsou] predpisy
platné knokamzZiku této zmeny. V této souvislosti Soudni dviir upresnil, Ze
skutecnost, Ze prvotni koncesni smlouva byla uzaviena pred prijetim unijni pravni
upravysy dané oblasti, nemd v tomto ohledu Zadny dopad* (rozsudek Soudniho
dvora ze dne 2. zaii 2021, Sisal a dalsi, C-721/19 a C-722/19, EU:C:2021:672,
body 24 a 28 a citovana judikatura).

Kromé¢ toho, pokud by Soudni dvir konstatoval, ze smérnice pfistoupila nikoli jen
ke sblizovani pravnich ptedpist, nybrz k Gplné harmonizaci, ,,kazdé vnitrostatni
opatreni v oblasti, ktera byla [...] plné harmonizovana, pritom musi byt
posuzovano nikoli s ohledem na ustanoveni primdrniho prava, nybrz s ohledem na
ustanoveni tohoto harmonizacniho opatreni‘ (rozsudek Soudniho dvora ze dne 2.
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zaii 2021, Sisal a dalsi, C-721/19 a C-722/19, EU:C:2021:672, bod 32 a citovana
judikatura).

Predkladajici soud se domniva, Ze je tfeba pouzit zejména ¢lanek 43 smérnice
2014/23/EU ve svétle definice ,,koncese* uvedené v ¢lanku 5 a zdsad uvedenych v
bodech 75 a 76 odlivodnéni této smérnice. Podle tohoto ustanoveni 1ze vyjimecné
provést zmény stavajicich koncesi, zejména pokud jsou stanoveny v puvodni
smlouvé a pokracovani koncesniho vztahu je z ekonomickych nebo technickych
davodt neproveditelné.

Toto pravidlo bylo do vnitrostatniho prava provedeno zejména “Clamkem 165
zakona o vefejnych zakéazkach, podle néhoz vzhledem k tomugZze kencese,ze své
podstaty znamenaji preneseni provozniho rizika na koficesionaicy, ktery je
odménovan prostfednictvim ptidéleni vétSiny provoznich piijmul, musiyprovozni
podminky, v z4jmu zachovani hospodaiské a finan¢ni rovhovahy koneese, zistat
normalni. V opacném ptipadé mize koncese stanovit rizadynapravna opatieni,
rovnéz ve formé vetejnych ptispevki.

Predkladajici soud ma pochybnosti, zda lze za slu€itelnése smernici 2014/23/EU
povazovat nasledujici skutecnosti

a) jednak vyklad italskych zakona ojkoncesich, nashru Bingo podany ADM,
ktery upird sprdvnimu orgafiu pravomoc prijmout na zadost doty¢nych stran
rozhodnuti, kterymi “se méni podminky' provozovani koncesi, a to
vyhlaSenim nového kencesniho fizeni nebo bez néj (v zavislosti na tom, zda
se nové projednanigsmluvnixovnovahy povazuje za ,,podstatnou zménu® ¢i
nikoli), v ptipadech, kdy,dojdevk nepredvidatelnym udalostem, které strany
nemohou ovlivait a‘které¢ v§znamné ovlivituji béZné podminky provozniho
rizika;

b) jednak vnitrestatni zakony, které stanovily technické prodlouZeni platnosti
kencesiy do deby Wwypsdni nového koncesniho fizeni, pfi¢emz toto
prodleuzeni a samoétnou moznost Ucasti v budoucim koncesnim fizeni
podminily, zaplacenim mésicniho poplatku, ktery se v pribéhu Casu vyrazné
zvysil. \Tento, poplatek je navic stanoven abstraktné¢ a bez konkrétniho
posouzeni, ekonomickych podminek jednotlivych koncesi, coz mlize mit za
nasledek'zménu celkové rovnovahy koncese.

Zatretiy, a kone¢n¢ pro piipad, ze by Soudni dvir nepovazoval smérnici
2014/23/EU za pouzitelnou, predkladajici soud uvadi, ze ma pochybnosti o
sluCitelnosti vnitrostdtni praxe a pravidel uvedenych v piedchozim bodé s
obecnymi zasadami zakotvenymi v ¢lancich 15, 16, 20 a 21 Listiny, ¢lanku 3 SEU
a Clancich 8, 49, 56, 12, 145 a 151 SFEU, a zejména se zasadami svobody
usazovani, volného pohybu sluzeb a ochrany legitimniho ocekavani. V tomto
ohledu odkazuje na vyklad téchto obecnych zéasad, ktery Soudni dvar podal v
rozsudku ze dne 2. zafi 2021 (Sisal a dalsi, C-721/19 a C-722/19,
EU:C:2021:672).
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23 'V tomto ohledu, 1 kdyby se pfipustilo, ze zavedeni reZimu technického
prodlouzeni dotcenych koncesi je odivodnéno potiebou sladit data uplynuti
platnosti probihajicich koncesi, a to za uc¢elem provedeni ustanoveni unijniho
prava, podle nichZz musi byt vefejné koncese po uplynuti jejich platnosti znovu
pridéleny prostfednictvim koncesnich fizeni otevienych hospodarské soutézi,
takovy rezim se zdéa byt v rozporu s ¢lanky 49 SFEU a 56 SFEU, nebot’ zavadi
omezeni svobody usazovani a volného pohybu sluzeb, ktera, jak byla nastavena a
opakovana v praxi, vyvolavaji pochybnosti o jejich skutecné nezbytnosti,
vhodnosti, pfimefenosti a uziteCnosti ve vztahu ke sledovanému cili.
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