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24 noiembrie 2022
Instanta de trimitere:
Consiglio di Stato (Consiliul de Stat, Italia)
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Apelante:
Associazione Nazionale Italiana,Bmgo - Anib
Play Game Srl
Intimate:
Ministero dell’Economia e delle Finanze

Agenzia delle Dogane e'dei Monopoli

Obiectul proceduriiprincipale

Apel impotriva unei hotarari a TAR Lazio de respingere a actiunii formulate de
anumiti ‘eperatori de activitati de pariuri referitoare la jocurile bingo. Actiunea
respectiva viza anularea unui act administrativ care, in temeiul unei dispozitii
legale, a impus o redeventd lunard operatorilor ale caror concesiuni expirasera si
care in pfezent se afla in regim de ,,prelungire tehnica” pana la finalizarea unei noi
proceduri de cerere de ofertd pentru reatribuirea concesiunilor de cétre stat.

Obiectul si temeiul juridic al trimiterii preliminare

In temeiul articolului 267 al doilea paragraf TFUE, se solicitd interpretarea
anumitor dispozitii ale dreptului Uniunii referitoare la libertatea de stabilire si la
libera prestare a serviciilor, in special a dispozitiilor Directivei 2014/23/UE,
precum si a principiului protectiei increderii legitime, pentru a stabili dacad acestea
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se opun unei reglementari nationale Tn temeiul careia concesiunile pentru
desfasurarea activitdtii de joc bingo trebuie sa fie reatribuite, dupa expirarea lor,
prin intermediul unei noi proceduri de cerere de ofertd deschise tuturor
operatorilor din sector (prevazuta initial pentru anul 2014, ulterior amanata si inca
nefinalizatd), obligand intre timp concesionarii ale caror concesiuni au expirat sa
isi desfasoare activitatea in regim de ,,prelungire tehnica” si sa plateasca statului o
redeventd lunara, supusd mai multor majorari, ca o conditie pentru a putea
participa la noua procedura de cerere de ofertd, fara ca administratia sd poata
suspenda sau reduce redeventa in cauzd pentru a tine seama de deteriorarea
echilibrului financiar al concesionarilor in cauza ca urmare a pandemiei de
COVID-19.

Intrebarile preliminare

[1]. ,,Directiva 2014/23/UE privind atribuirea contraGtelor de cencesiune, precum
si principiile generale care decurg din tratat si, imyspecial, articolele 15, 16, 20 si
21 din Carta drepturilor fundamentale a Uniunii Eurepene;tarticolul 3 din Tratatul
privind Uniunea Europeana si articolele 8,449, 56, 12, 145%si/151 din Tratatul
privind functionarea Uniunii Europene trebuiéyinterpretate, imysensul ca se aplica
concesiunilor de exploatare a jocului bingo, atgibuite prin procedura de selectie in
anul 2000, care au expirat si, ultérior, au fostyprelungite in mod repetat prin
dispozitii legislative intrate in vigoate dupa intrarea in vigoare a directivei si dupa
expirarea termenului de trangpunere a agesteia?”

[2]. ,,In cazul unui raspus afirmatiy la prima intrebare, Directiva 2014/23/UE se
opune unei interpretafivsaunaplicariya unox dispozitii legislative nationale sau unor
practici care au la baza ‘acestc dispogzitii de naturd sa priveze administratia de
puterea discretionara, de\a\initia,4la cererea partilor interesate, o procedura
administratiyd prin caréyse, urmareste modificarea conditiilor de exploatare a
concesiuniler,‘cu saw, fatd organizarea unei noi proceduri de atribuire, dupd cum
renegocierea echilibrului centractual este sau nu este considerata o modificare
substantiald, in cazul in care intervin evenimente neprevazute si imprevizibile
neimputabile ‘partilor si care afecteaza in mod semnificativ conditiile normale de
riSe, operational, atat timp cat aceste conditii persista si atat timp cét este necesar
pentriyrestabilirea conditiilor initiale de exploatare a concesiunilor?”

[3]. . ,,.Directiva  89/665/CE, astfel cum a fost modificatd prin
Directiva 2014/23/UE, se opune unei interpretari sau aplicari a unor dispozitii
legislative nationale sau unor practici care au la bazd aceste dispozitii care permit
ca legiuitorul sau administratia publica sd conditioneze participarea la procedura
de reatribuire a concesiunilor de jocuri de noroc de adeziunea concesionarului la
regimul de prelungire tehnica, chiar in cazul in care este exclusa posibilitatea
renegocierii conditiilor de exploatare a concesiunii in scopul echilibrarii acestora,
ca urmare a unor evenimente neprevazute si imprevizibile neimputabile partilor,
care afecteaza Tn mod semnificativ conditiile normale de risc operational, atat timp
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cat aceste conditii persista si atdt timp cat este necesar pentru restabilirea
conditiilor initiale de exploatare a concesiunilor?”

[4]. ,In orice caz, articolele 49 si 56 TFUE, precum si principiile securitatii
juridice si efectivitdtii, precum si principiul protectiei increderii legitime se opun
unei interpretdri sau aplicdri a unor dispozitii legislative nationale sau a unor
practici care au la baza aceste dispozitii de naturd sa priveze administratia de
puterea discretionara de a initia, la cererea partilor interesate, o procedura
administrativd prin care se urmareste modificarea conditiilor de exploatare a
concesiunilor, cu sau fara organizarea unei noi proceduri de atribuirejdupd cum
renegocierea echilibrului contractual este sau nu este consideratdyo modificare
substantiald, in cazul in care intervin evenimente neprevazute §i imprevizibile
neimputabile partilor si care afecteaza in mod semnificatiyseenditiille normale de
risc operational, atat timp cét aceste conditii persista si_atat timp cét €ste neecesar
pentru restabilirea conditiilor initiale de exploatare a concesiunilor?”

[5]. ,,Articolele 49 si 56 TFUE si principiile s€euritatii, juridice “sigefectivitatii,
precum si principiul protectiei increderii legitime Se opun,unei interpretdri sau
aplicari a unor dispozitii legislative nationadle sau a uner practi€i care au la baza
aceste dispozitii care permit legiuitoruluiy, sau adminiStratiei publice sa
conditioneze participarea la procedura de reatribuire a concesiunilor de jocuri de
noroc de adeziunea concesionarudui la regimuliydesprelungire tehnica, chiar in
cazul 1n care este exclusd posibilitatea de a tenegocia conditiile de exploatare a
concesiunii in scopul echilibrdcii aeestora, €a urmare a unor evenimente
neprevazute si imprevizibile,neimputabile partilor si care afecteazd in mod
semnificativ conditiile normale ‘de ‘tis¢,operational, atat timp cat aceste conditii
persistd si atat timp ‘¢at estefmecesar pentru restabilirea conditiilor initiale de
exploatare a concesiunilor?’

[6]. ,,La unamivel'maizgeneral, ‘articolele 49 si 56 TFUE si principiile securitatii
juridice sivefectivitatii, ptecum, si principiul protectiei increderii legitime se opun
unei reglementari, nationale, precum cea in discutie in litigiul principal, care
prevedenobligatia operatorilor salilor de bingo de a plati lunar o redeventa
oneroasa de,prelungire tehnicd, care nu a fost prevazuta in actele de concesiune
mitialey, cu aceeasi®valoare pentru toate tipurile de operatori si modificatd in timp
de legiuitor, fara nicio legaturd dovedita cu caracteristicile si cu derularea
rapertului individual de concesiune?”

Dispozitiile de drept al Uniunii Europene invocate

Directiva 2014/23/UE a Parlamentului European si a Consiliului din 26 februarie
2014 privind atribuirea contractelor de concesiune

Articolul 49 TFUE - libertatea de stabilire Tn interiorul Uniunii Europene

Articolul 56 TFUE — libera prestare a serviciilor
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Principiul protectiei increderii legitime

Articolele 15, 16, 20 si 21 din Carta drepturilor fundamentale a Uniunii Europene
(denumita in continuare ,,carta”).

Articolul 3 TUE

Articolele 8, 12, 145 si 151 TFUE.

Dispozitiile de drept national invocate

Articolul 1 alineatele 636-638 din legge 27 dicembre 2013, n<147% Disposizioni
per la formazione del bilancio annuale e pluriennale déelle. Stato\ («legge \di
stabilita per il 2014») [Legea nr. 147 din 27 decembrie, 2013 — Dispozitii pentru
intocmirea bugetului de stat anual si multianual (,,Legeaystabilitatii pentra anul
20147, denumitd in continuare ,Legea nr. 147/2013”)],\cunmodificarile si
completarile ulterioare, in special cele introduse, prin“legea, nr.“208 din 28
decembrie 2015 (denumitd in continuare: 4legea nr, 208/2015”) si prin Legea
nr. 205 din 27 decembrie 2017 (denumita in centinuare: ,jLegea nr. 205/2017”).

Articolul 165 din decreto legislativo 18%aprile’2026 n. 50 (Decretul legislativ nr.
50 din 18 aprilie 2016) (denumit i eontinuage: ,,Codulachizitiilor publice”).

Prezentare succinta a situatiei de faptsi a proeédurii

In Italia, organizarea jocului bingoneste rezervati statului, care a reglementat-0
pentru prima data prin decretosdel®Ministro delle finanze 31 gennaio 2000, n. 29
(Decretul ministealui de, finante nr. 29 din 31 ianuarie 2000), care prevede ca
desfasurarea respectivelor “activitatt de joc este 1incredintatd titularilor de
concesiuni atribuite prinwprecedura de selectie. Statul a incredintat gestionarea
acestui sectoryAgenzia “delle, dogane e dei monopoli (Agentia Vamala si a
Monopolurilor, denumita in‘continuare ,,ADM”).

Initial, duratasconcesiunilor era stabilitd la sase ani, dupd care concesiunile nu
puteaw, fi refanoite’ decat o singura datd, si nu era prevazuta plata niciunei
redevente,in fayoarea statului. Neaplicarea redeventelor era justificatd de faptul ca
statul obtinéa oricum un avantaj economic direct de pe urma activitatii
operatorilor, constand 1n asa-numita ,prelevare fiscala” aplicata veniturilor
obtinute‘de concesionari din vanzarea cartoanelor de joc.

Pentru a asigura respectarea principiului european al concurentei in ceea ce
priveste atribuirea de noi concesiuni sau reatribuirea concesiunilor al caror termen
a expirat, legiuitorul italian a decis sa organizeze, sub rezerva alinierii in timp a
Majoritatii concesiunilor care au expirat sau urmeaza sa expire in anii 2013 si
2014, o procedura unica de cerere de ofertd deschisd participarii tuturor
operatorilor din sector, care initial urma sa aiba loc pana la 31 decembrie 2014.
Legiuitorul a stabilit ca, intre timp, concesionarii a caror concesiune se incheia (cu
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0 concesiune al carei termen urma sa expire) trebuie sa isi desfasoare activitatea in
regim de ,,prelungire tehnica”, platind statului o redeventa lunara de 2 800 de
euro, si cd aceasta constituie o conditie pentru a putea participa la viitoarea
procedura de cerere de ofertd, introducand astfel principiul caracterului oneros al
concesiunilor [articolul 1 alineatele 636-638 din Legea nr. 147/2013].

In anul 2015, dupa expirarea termenului previzut initial pentru desfisurarea
procedurii de cerere de ofertd, legiuitorul a amanat termenul pana la 31 decembrie
2016 si a extins regimul de prelungire tehnica si in privinta concesiunilor care
expirau Tn anii 2015-2016, majorand in acelasi timp redeventa lunarala 5 000 de
euro si interzicand transferul spatiilor pe toata durata prelungirii tehnice (Begea nr.
209/2015).

in anul 2017, dupa expirarea din nou a termenului pentru desfasurafeasprocedurii
de cerere de oferta, legiuitorul 1-a aménat pentru 30 septembrie 2018, s1 ayextins
regimul de prelungire tehnicd si in privinta concesiunilorycate expirau in anii
2017-2018, majorand in acelasi timp redeventa lunara“la 7 500 degéuro (Legea
nr. 205/2017).

Prin interventii normative succesive, legiuitorul a.extins ™, continuare regimul de
prelungire tehnica pand in anul 2023,%a suspendat in cursul anului 2020 plata
redeventei pe perioada in care spatiile ‘comerciale, aw fost inchise din cauza
pandemiei de COVID-19, esalon@nd,plata sumelor datorate, si, in sfarsit, a stabilit
data de 31 martie 2023 ca termen, penteu organizarea noii procedurii de cerere de
oferta. Pana in prezent, aceasta'procedura'nu a fost inca lansata.

Reclamantele, care déstasoara activitatiide jocuri si de pariuri referitoare la bingo
pe baza unor concesiuni\al caror termen a expirat si care functioneaza in regim de
prelungire tehnica, censiderand ‘ed se afld intr-o situatie de dificultate financiara
foarte grava, cauzata atatde,efectele pandemiei de COVID-19, cat si de aplicarea
reglementarii descriSe mai sus, care a introdus, printre altele, plata unei redevente
lunare pentru concesiune, au depus la ADM o cerere de suspendare imediata a
acesteitredevente pana la restabilirea conditiilor initiale de echilibru economic si
financiar siy inyoriceycaz, o cerere de ajustare a redeventelor datorate in functie de
capacitatea log efeetiva de plata.

Imspecial, feelamantele au solicitat ADM sa inliture aplicarea dispozitiilor legale
mentionate mai sus pentru motivul ca sunt contrare articolelor 15, 16, 20 si 21 din
cartd, articolului 3 TUE si articolelor 8, 49, 56, 12, 145 si 151 TFUE.

Prin nota din 18 noiembrie 2020, ADM a respins cererea, motivand ca nu are
dreptul sa modifice efectele unei dispozitii legale prin intermediul unei decizii
administrative.

Tmpotriva acestui refuz, reclamantele au introdus mai intdi o actiune la TAR
Lazio, care, tinand seama si de hotararea Corte costituzionale (Curtii
Constitutionale) nr. 49/2021, care declarase nefondate anumite Tndoieli cu privire
la constitutionalitatea Legii nr. 205/2017, a respins actiunea.
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Ulterior, acestea au declarat apel la instanta de trimitere. In special, apelantele
invoca nelegalitatea dispozitiilor legale puse in aplicare de ADM 1in decizia
atacatd, atat in raport cu dreptul constitutional national, cat si in raport cu dreptul
Uniunii Europene.

Ele sustin ca faptul ca redeventa de prelungire tehnica este prevazutd de o norma
legislativa nu poate justifica o practica in temeiul careia ADM este privata de
puterea discretionara de a adopta acte administrative prin care se urmareste
reechilibrarea conditiilor economice si financiare de exploatare a concesiunilor
atunci cand acestea sunt afectate de evenimente imprevizibile. In aceastd privinta,
masurile de suspendare temporara a platii acestei redevente introduse de legiuitor
in perioada de inchidere a sililor de jocuri de noroc ca urmare“a, pandemiei de
COVID-19 nu ar fi fost suficiente, dat fiind cd obligatiandeyplata nu a fost
eliminata, ci numai amanata, si cd dupd redeschidere activitatea s=a dowvedit
considerabil redusa, in timp ce costurile de exploatare au ¢reseut.

In plus, ar fi fost incalcat articolul 165 din Codiil achizitiilorypublice (prin care
articolul 43 din Directiva 2014/23/UE a fost transpus,in dreptul italian) ca urmare
a nerenegocierii echilibrului economic al ‘eoncesiuntiy, care,“desi implica, prin
insasi natura sa, un transfer al riscului operationaldeatre cone€sionarul care obtine
cea mai mare parte a veniturilor din vanzareéa de servicii pe piatd, nu exclude
posibilitatea ludrii in consideraref in anumite ‘conditil; a efectelor conditiilor
operationale exceptionale si a modifiearii raportul de concesiune actual.

Prezentare succinta a motivarii trimiterii preliminare

Instanta de trimitere atata mai intai, ca, dintre cele doud sesizari solicitate de
apelante, si anume sesizarea, Curtiide Justitie a Uniunii Europene (denumitd in
continuare ,,Curtea”)ysinsesizarea Corte costituzionale (Curtea Constitutionald),
prima sesizare,trebuie censideratd prioritara, intrucat instanta de trimitere este o
instantd de ultim_grad, de, jurisdictie, iar interpretarea dreptului Uniunii este
relevantd pentru solutionarea litigiului.

In primul randyinstanta de trimitere arati cd apelantele au prezentat elemente de
naturd, sa demonstreze cd conditiile de exploatare a concesiunilor, in special
sustenabilitatea  costurilor operationale, sunt grav compromise ca urmare a
pandemiel,de COVID-19, in timp ce Corte costituzionale (Curtea Constitutionald)
s-a pronuntat, in hotararea nr. 49/2021 pe care s-a intemeiat TAR, pe date din anul
2019, si anume date anterioare crizei sanitare.

In plus, desi redeschiderea salilor de jocuri (care a avut loc progresiv incepand cu
luna mai 2021) si suspendarea temporara a obligatiei de plata a redeventei, insotita
de esalonarea sumelor datorate (fara a le reduce la zero), au permis continuarea
activitatilor, aceste masuri nu fost, prin ele insele, de natura sa imbunatateasca
situatia concesionarilor jocului bingo care isi desfasoara activitatea In regim de
prelungire tehnica.
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In al doilea rand, instanta de trimitere precizeaza ca, fiind vorba despre
concesiuni atribuite in anul 2000 in urma unei proceduri de cerere de oferta, care
au expirat ulterior si au fost prelungite in mod repetat prin dispozitii legale, dintre
care ultima dateazd din 2017, ar trebui sa fie posibild aplicarea
Directivei 2014/23/UE. In aceastd privinta, instanta de trimitere face trimitere la
jurisprudenta Curtii potrivit careia, desi ,/egislatia Uniunii aplicabila unui
contract de concesiune este, in principiu, cea in vigoare la momentul la care
entitatea contractanta alege tipul de procedura pe care o va urma” si ,,dispozitiile
unei directive al carei termen de transpunere a expirat dupa acest moment sunt
neaplicabile”, nu este mai putin adevarat ca ,,legislatia Uniunii in_raport cu care
trebuie apreciata aceasta modificare este cea in vigoare laNdata\acestei
modificari. Curtea a precizat in acest context cd faptul ca incheierea centractului
de concesiune initial este anterioara adoptarii normelor (Uniunii in materie nu
implica nicio consecinta in aceasta privinta” (Hotararea Curtii din 2 Septembrie
2021, Sisal si altii, C-721/19 si C-722/19, EU:C:2021:672\punctele, 24si 28,
precum si jurisprudenta citata).

In plus, in cazul in care Curtea consideried dircetiva awrealizat nu numai o
apropiere a legislatiilor, ci si o armonizare ‘exhaustiva,,orice ' masura nationala
intr- un domeniu care a facut obiectl™umer “arimonizarinéomplete |[...] trebuie
apreciatd in raport cu dispozitiile acestei. masuri de armonizare, iar nu in raport
cu cele ale dreptului primar” (Hetararea Curtii ‘din%2¢septembrie 2021, Sisal si
altii, C-721/19 s1 C-722/19, EW.C:2021:672, punctul 32, precum si jurisprudenta
citata).

Instanta de trimitere considerdycaweste aplicabil in special articolul 43 din
Directiva 2014/23/UE; intetprétat ta lumina definitiei notiunii de ,,concesiune”
care figureaza la articolul 5,s1a principiilor enuntate in considerentele (75) si (76)
ale acestei difectiveJn \temeiuld@cestei dispozitii, pot fi efectuate in mod
exceptional “modificariy ale,_coneesiunilor existente, in special in cazul in care
acestea $unt prevazute in contractul initial si Tn cazul in care continuarea
raportuluiide concesiuneynu este posibila din motive economice sau tehnice.

Aceasta dispozitie a)fost transpusa in dreptul national in special prin articolul 165
diny,Codul achizitiilor publice, care prevede ca, avand in vedere faptul ca
concesiunile implicd prin definitie transferul riscului operational cétre
congesionar, ‘eare este remunerat prin atribuirea majoritatii veniturilor din
exploatare, conditiile de exploatare trebuie sd rdmand normale pentru a mentine
echilibril economic si financiar al concesiunii. In caz contrar, concesiunea poate
prevedea diverse ajustari, inclusiv sub forma de contributii publice.

Instanta de trimitere are indoieli cu privire la compatibilitatea cu Directiva
2014/23/UE

a) pe de o parte, a interpretarii date de ADM legislatiei italiene privind
concesiunile pentru jocul bingo, care priveazd administratia de competenta
de a adopta, la cererea partilor interesate, masuri de modificare a conditiilor
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de exploatare a concesiunilor, cu sau fara organizarea unei noi proceduri de
cerere de ofertd (dupd cum renegocierea echilibrului conventional este
considerata o ,,modificare substantiala” sau nu), in cazul 1n care intervin
evenimente neprevazute neimputabile partilor si care afecteaza in mod
semnificativ conditiile normale de risc operational;

b) pe de alta parte, a legislatiei nationale prin care s-a prevazut prelungirea
tehnica a concesiunilor al caror termen a expirat pana la organizarea unei noi
proceduri de cerere de ofertd, conditionand aceastd prelungire, precum si
insdsi posibilitatea de a participa la viitoarea procedura de cerere,de oferta,
de plata unei redevente lunare, supusa unor majorari semnifigativesin timp.
In plus, aceasti redeventi este stabilita in mod abstract sig@@ranicio apreciere
concretd a conditiilor economice ale concesiunii individuale, cu efecte
potentiale de modificare a echilibrului general al concesiunii.

Tn al treilea si ultimul rand, in ipoteza in care Curfea ar ¢ensidera ¢a'Directiva
2014/23/UE nu este aplicabila, instanta de trimitéte exprima indoielizCu privire la
compatibilitatea practicii si a normelor nationale mentionate la punctul precedent
cu principiile generale consacrate la articelele 15, 16, 20 $if21 din carta, la
articolul 3 TUE si la articolele 8, 49,565,123, 145 si 154 AFUE, in special cu
principiile libertatii de stabilire, liberei prestarina serviciilor s1 protectiei increderii
legitime. In aceastd privinti, ea fag€trimitere la interprefarea data de Curte acestor
principii generale in Hotdrarea din 2'septembrie 2021 (Sisal si altii, C-721/19 si C-
722/19, EU:C:2021:672).

In aceasta privinta, chiafladmitind"ea instituiea regimului de prelungire tehnici a
concesiunilor in cauzayeste, justificata“de necesitatea de a alinia termenele de
expirare a concesiunilor,existente pentru a pune in aplicare dispozitiile dreptului
Uniunii in temeiuliearora, concesiunile publice trebuie sd fie reatribuite, dupa
expirarea lor, printintesmediul unor proceduri competitive de atribuire, acest regim
ar parea @ontrar articolelor 49 si 56 TFUE, intrucat introduce restrictii privind
libertatea' de stabilire si libera prestare a serviciilor care, astfel cum au fost
reglementate si reiterate in mod specific, dau nastere unor indoieli cu privire la
necesitateaylon, conereta, la caracterul lor adecvat, la proportionalitatea si la
utilitatea lor tnyraport cu obiectivul urmarit.



