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Hovedsagens genstand

Appel til provelse af en dom, hvormed TAR Lazio (den regionale
forvaltningsdomstol for Lazio) ikke gav en raekke udbydere af »bingo« medhold i
deres sggsmal. Disse udbydere havde nedlagt pastand om annullation af en
administrativ foranstaltning, der ved gennemfgrelse af en lovbestemmelse havde
@ndret den manedlige afgift, som skal betales af disse udbydere, hvis
koncessioner var udlgbet, og som i gjeblikket er omfattet af en ordning om
»teknisk forlengelse«, indtil staten iveerksetter en ny udbudsprocedure for
gentildeling af koncessioner, til 7 500 EUR.

Genstand og retsgrundlag for anmodningen om prajudiciel afgarelse

I henhold til artikel 267, stk. 2, TEUF anmodes om en fertolkning af direktiv
2014/23/EU, etableringsfriheden, den frie udveksling afstjenesteydelser og den
frie bevaegelighed for tjenesteydelser og kapital, navnlig i\ lyset af princippet om
beskyttelse af den berettigede forventning, princippety,om, fri, konkurrence og
princippet om forbud mod forskelsbehandling, medthenblik'paat fastsla, om de er
til hinder for en national ordning, ifglge hvilken udlgbne koncessioner til drift af
bingo skal gentildeles efter en ny udbudsproeedurey der er aben for alle
erhvervsdrivende inden for sektoren (oprindeligt planlagt til 2014, efterfalgende
udskudt og endnu ikke ivearksat), idetWdewforegdende koncessionshavere i
mellemtiden er blevet forpligtetatil ‘at operere ‘under en ordning om »teknisk
forlengelse« og betale staten en manedlig.afgift, som har veret genstand for flere
forhgjelser, som en betingelse forat kunne deltage i den nye udbudsprocedure, og
ikke ma overdrage desspillehaller, hvor spilaktiviteterne finder sted, hvilket har
forringet de oprindelige kongessioners gkonomiske og finansielle balance.

Praejudicielt'spgrgsmal

»Er direktiv 2014/23/EU,safremt det fastslas, at det finder anvendelse, og under
alle omstendigheder«de almindelige principper, der kan udledes af artikel 26
TEUR; 49 TEUF, 56 TEUF og 63 TEUF, som fortolket og anvendt i Domstolens
praksis, ©. ogw, navnlig princippet om forbud mod forskelsbehandling,
proportionalitetsprincippet, princippet om fri konkurrence og princippet om fri
bevagelighed for tjenesteydelser og kapital, til hinder for anvendelsen af nationale
bestemmelser, hvorefter den nationale lovgiver eller den offentlige myndighed i
den sakaldte periode om »teknisk forleengelse« pa omradet for koncessioner
vedrgrende spil, som er blevet fornyet gentagne gange gennem det seneste arti,
ensidigt kan pavirke igangvarende forhold ved at palegge dels betalingen af
koncessionsafgifter, som oprindeligt ikke var fastsat, og efterfglgende gentagne
gange at forgge disse afgifter, der altid har veeret fastsat til et fast belgb for alle
koncessionshavere uafhangigt af omsatningen, dels yderligere krav vedrgrende
koncessionshaveres virksomhed, herunder forbuddet mod overdragelse af
spillehallerne, og ved at betinge deltagelsen i den fremtidige udbudsprocedure for
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gentildeling af koncessioner af, at de erhvervsdrivende tiltreeder den navnte
forleengelse?«

Anfgrte EU-retlige forskrifter

Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2014/23/EU af 26. februar 2014 om
tildeling af koncessionskontrakter

Artikel 26 TEUF — den frie bevaegelighed for tjenesteydelser og kapital
Artikel 49 TEUF — etableringsfriheden i EU
Artikel 56 TEUF — den frie udveksling af tjenesteydelser

Artikel 63 TEUF - restriktioner for kapitalbeveegelsers-®overholdelse af
proportionalitetsprincippet

Princippet om beskyttelse af den berettigede forventning
Fri konkurrence

Forbud mod forskelsbehandling

Anfgrte nationale forskrifter

Artikel 1, stk. 636-638, i‘legge 27%dicembre 2013, n. 147 — Disposizioni per la
formazione del bilancio annuale eypluriennale dello Stato (»Legge di stabilita per
il 2014«) (lov nr.ed47%af 27.12.2013 '~ Bestemmelser om fastsattelsen af det arlige
og flerdrige statsbudgeti(»finansloven for 2014«), herefter »lov nr. 147/2013«),
med senere &ndringer‘eg tilfgjelser, navnlig de ved lov nr. 208 af 28. december
2015 (herefter »lov nr. 208/2015«) og nr. 205 af 27. december 2017 (herefter »lov
nr. 205/2017«) indfarte.

Kort fremstillingdaf de faktiske omstendigheder og retsforhandlingerne i
hovedsagen

| Italien erafholdelse af bingo forbeholdt staten, som regulerede den for farste
gang ved finansministerens dekret nr. 29 af 31. januar 2000, ifglge hvilket driften
af disse spilaktiviteter altid udbydes som koncession, der tildeles flere
erhvervsdrivende efter en udveaelgelsesprocedure. Staten har tildelt forvaltningen
af sektoren til Agenzia delle dogane e dei monopoli (told- og
monopolmyndigheden, herefter »ADM«).

Indledningsvis havde koncessionerne en lgbetid pa seks ar, hvorefter
koncessionerne hgjst kunne fornys én gang, og koncessionshavere skulle ikke
betale nogen afgift til staten. Manglende opkravning af vederlag var begrundet
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med, at de erhvervsdrivendes virksomhed alligevel ville generere en direkte
gkonomisk fordel for staten i form af den sakaldte »statslige afgift« af
koncessionshaveres indtaegter fra salg af spillebrikker.

For at sikre overholdelsen af det EU-retlige konkurrenceprincip i forbindelse med
tildeling af nye koncessioner eller gentildeling af udlgbne koncessioner besluttede
den italienske lovgiver, efter en indledende tilpasning af udlgbstidspunktet for
hovedparten af de koncessioner, som var udlgbet eller ville udlgbe i 2013 og
2014, at iveerksette en samlet udbudsprocedure, der var aben for alle
erhvervsdrivende inden for sektoren og oprindeligt planlagt til senest den 31.
december 2014. Lovgiver bestemte, at de foregaende koncessionshavergydvs. hvis
koncession var i ferd med at udlgbe) i mellemtiden skulle “operere, under
ordningen om »teknisk forlengelse« og betale staten en manedligrafgift pa 2,800
EUR, og at dette udgjorde en betingelse for at kunne deltage i“den“fremtidige
udbudsprocedure, og indferte saledes princippet om ‘den gensidigtibebyrdende
karakter af koncessioner (artikel 1, stk. 636-638, i lov nr."14%/2013).

| 2015 efter udlgbet af den oprindeligt fastsatte, fristy for, afholdelsen af
udbudsproceduren udsatte lovgiver denne, frist til"deny31.%december 2016 og
udvidede ordningen om teknisk forlengelse til ‘ogsa atiomfatte koncessioner, der
ville udlgbe i 2015 og 2016, idet lovgiver samtidig forhgjede den manedlige afgift
til 5000 EUR og forbad overdragelse af, spillehallerne”i hele perioden for den
tekniske forleengelse (lov nr. 209/2015).

| 2017 efter endnu et udlgh,af*fristensforsafholdelse af udbudsproceduren udsatte
lovgiver denne frist til den 30. september, 2018 og udvidede ordningen om teknisk
forleengelse til ogsa atromfattegkencessioner, der ville udlgbe i 2017 og 2018, idet
lovgiver samtidig “forhgjede den, manedlige afgift til 7500 EUR (lov
nr. 205/2017).

Ved senere lovgivningsmassige indgreb forleengede lovgiver ordningen om
teknisk “forlengelse indtil,2023, suspenderede i lgbet af 2020 betalingen af
afgiften, i “perioden “medsnedlukning af forretningerne som fglge af covid-19-
pandemien, udskedybetalingen af de skyldige belgb og fastsatte endeligt, at den
nye udbudsprocedure skulle afholdes senest den 31. marts 2023. Indtil nuvaerende
tidspunkt'er denne udbudsprocedure endnu ikke indledt.

Coral{Srl, sem er et selskab, der udgver spil- og veeddemalsaktiviteter i form af
bingo Wkraft af en udlgbet koncession og opererer under ordningen om teknisk
forlengelse, og andre sma og mellemstore koncessionshavere i samme situation
anlagde sag ved TAR del Lazio (den regionale forvaltningsdomstol for Lazio) til
provelse af den foranstaltning, som ADM havde truffet den 8. januar 2018 ved
gennemfgarelse af lov nr. 2015/2017. | afventning af gentildeling af koncessioner,
der var udlgbet eller ville udlgbe i 2013-2018, havde ADM ved denne
foranstaltning @ndret de manedlige belgb, som koncessionshavere skulle betale
for at fortsette koncessionsforholdet under ordningen om teknisk forleengelse, til
7 500 EUR.
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Appellanten paberabte sig bl.a. den urimelige og uretferdige karakter for det
farste af forggelsen af afgiften, henset til, at koncessionen oprindeligt var blevet
tildelt vederlagsfrit, for det andet af lovgivers ensidige indfarelse af princippet om
den gensidigt bebyrdende karakter af koncessionen, og for det tredje af de
gentagne forggelser af afgiften i lgbet af de tidligere ar til trods for reduktionen af
indteegter fra bingo fra og med 2012.

Appellanten paberabte sig desuden misbrug af den »tekniske forleengelse«, der qua
sin natur udger et forelgbigt og undtagelsesvist middel, men bley anvendt i
sektoren helt fra 2013 pa en made, som tilsidesatte princippet om fridkonkurrence,
ligebehandlingsprincippet, gennemsigtighedsprincippet og princippet ‘em forbud
mod forskelsbehandling, og som indskraenkede appellantens frihed til. at oprette og
drive egen virksomhed, der blev »uacceptabelt forringet« af,pligten. tihat tiltreede
ordningen om teknisk forleengelse og til at betale den respektive manedlige afgift
som en betingelse for at kunne deltage i den fremtidige ‘udbudsprocedure for
tildeling af nye koncessioner.

Pa denne baggrund anmodede appellanten “desuden “den regionale
forvaltningsdomstol om at foreleegge et spegrgsmal em forfatningsstridighed med
hensyn til de lovbestemmelser, som ¢ADM havde ‘anvendt i den anfegtede
foranstaltning, og et prajudicielt fortolkningsspargsmal for Den Europeiske
Unions Domstol (herefter »Domstolen).

Den regionale  forvaltningsdemstol  forelagde  Corte  costituzionale
(forfatningsdomstol) en raekke spargsmalkem forfatningsstridighed med hensyn til
lov nr. 205/2017, for sa ‘vidt angar denydel, hvor denne lov a&ndrede artikel 1,
stk. 636, i lov nre147/2043mi, den forstand, at ADM skulle iveerksatte
udbudsproceduren for. gentildeling“af koncessioner til drift af bingo »senest den
30. september,2018«, 0g samtidigforagede den manedlige afgift, som tidligere
var blevet fastsat til 5000, EUR ved lov nr.208/2015 og 2 800 EUR ved lov
nr. 147/2043, til,7 500 EUR.

| sinsdem 'nr..49/2021 papegede Corte costituzionale (forfatningsdomstol), at der
ganske vist foreld »alverlige dysfunktionelle aspekter ved lovgivers kontinuerlige
og gentagne, udsettelse af udbudsprocedurer ved brug af indgreb, der — i stedet
for ‘at, fremme ‘overgangen til den nye regulering af denne sektor pa markedet —
alene, -vgang. pa gang, forlenger den tidsmassige anvendelse af
overgangsbestemmelserne vedrgrende teknisk forlengelse af tidligere
koncessioner«, og opfordrede, »ogsa med henblik pa fri konkurrence, til at
vedtage en retlig ramme, som i alle henseender er defineret og stabil«, men fandt
ikke, at den omhandlede ordning var uforenelig med de forfatningsmaessige
bestemmelser om friheden til at oprette og drive egen virksomhed og om lighed
for loven, end ikke hvis de paberabte bestemmelser laeses i lyset af artikel 16, 20
og 21 i Den Europaiske Unions charter om grundlaeggende rettigheder (herefter
»chartret«).
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Pa baggrund af denne afgarelse forkastede den regionale forvaltningsdomstol
sggsmalet i sin helhed ved en dom, som Coral Srl nu har appelleret ved den
forelaeeggende ret.

De vaesentligste argumenter, der anfgres af hovedsagens parter

Appellanten har bl.a. gjort geldende, at vurderingen om, at det prajudicielle
spargsmal om foreneligheden mellem EU-retten og den nationale ordning var
ugrundet, er fejlagtig.

Appellanten har i denne forbindelse henvist til de principper, sem Demstolen
fastslog i en dom, der erklarede, at den italienske ordning ompret lignendesemne
(hvorefter det var tilladt, efter den oprindelige Igbetid, atforleenge koneessionen
til drift af indenlandske lotterier med gjeblikkelig treekning til "gavnfer den
foregaende koncessionshaver, selskabet Lottomatica, efterfolgende owvertaget af
selskabet Lotterie nazionali) var forenelig med EW=retten,\fordi levgivers indgreb
I den oprindelige koncession i det efterprovede tilfeelde\ikke havde medfart
veesentlige a&ndringer som omhandlet i artikel 43 Tdirektiva2014/23/EU (dom af
2.9.2021, Sisal m.fl., C-721/19 og C-722/19; EU;C:2021:672).

Efter appellantens opfattelse medfagrersden-af,hovedsagen omfattede ordning om
teknisk forleengelse derimod for store &ndringer, Som gar videre end de i artikel 3
og 43 i direktiv 2014/23/EU fastsatte greenseryDenne ordning, som blev indfart af
lovgiver i 2013 og uafbrudtier blevetyfornyet gennem arene, er stadig mere
byrdefuld for de erhvervsdrivende, narider*henses til, at afgiften i perioden med
teknisk forlengelse er.steget_gangWpa gang (mens koncessionen oprindeligt var
vederlagsfri), og at‘de erhwervsdrivende afskares fra at deltage i en ny fremtidig
udbudsprocedure (somui gvrigt gentagne gange er blevet udskudt og endnu ikke er
blevet iveerksat), hvis, desnagter at tiltreede forleengelsesordningen, og ikke ma
overdrage spillehallerne:

Ud over det nevntendirektiv er ogsa ordningen om teknisk forleengelse i strid med
artikel 26 TEUF, 49 TEUF, 56 TEUF og 63 TEUF, fordi den er uforenelig med
rimelighedsprineippet, ligebehandlingsprincippet, princippet om forbud mod
forskelsbehandling, gennemsigtighedsprincippet,  proportionalitetsprincippet,
princippet “em beskyttelse af den berettigede forventning, princippet om
etableringsfrineden og princippet om den frie udveksling af tjenesteydelser.

Den italienske lovgivers ensidige endring har pavirket savel de igangvarende
koncessioners gkonomiske og finansielle balance som spillesektoren i sin helhed,
fordi den ikke bergrer alle erhvervsdrivende i samme omfang, men farst og
fremmest er til skade for sma koncessionshavere som appellanten, der saledes har
skullet veelge enten at fortsette med at betale afgifter, som nu er blevet uholdbare,
eller at selge aktiviteterne til store erhvervsdrivende, for hvilke den faste afgift
ganske vist er steget, men i det veesentlige er forblevet ubetydelig, idet den
@ndrede ordning i praksis udger en form for »degressiv beskatning«, hvor
afgiftssatsen reduceres, nar afgiftsgrundlaget stiger.
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Appelindsteevnte ADM har bestridt disse argumenter og bl.a. fremhavet, at den
regionale forvaltningsdomstol med rette bekreaeftede, at ordningen om teknisk
forleengelse af koncessioner til drift af bingo er forenelig med EU-retten, fordi den
netop sigter mod at sette foregaende koncessionshavere, som alle er omfattet af
de samme betingelser vedrgrende teknisk forlengelse (og saledes uden nogen
form for forskelsbehandling), i stand til at deltage i den nye dbne udbudsprocedure
pa lige vilkar, som fastsat i EU-retten.

Kort fremstilling af begrundelsen for forelaeeggelsen

Den foreleeggende ret har indledningsvis anfart, at der mellem “appellantens to
anmodninger — foreleeggelse for Den Europziske Unions Domstel (hereftemogsa
»Domstolen«) eller Corte costituzionale (forfatningsdomstol) — skal gives. forrang
for den farstnevnte, fordi Domstolen er den hgjeste, instans, 0@y fordi
fortolkningen af EU-retten er relevant for at kunne treeffeiafgarelse i sagen.

For det farste narer den foreleeggende ret tvivl‘am, at de nationale‘love, som har
fastsat den tekniske forleengelse af udlgbne kancessiener,indtil deriveerkszttes en
ny udbudsprocedure, som imidlertid gentagne ‘gange er. blevet udskudt og endnu
ikke er blevet ivaerksat, kan anses for at veere forenelige med direktiv 2014/23/EU,
nar der henses til, at savel denne forleengelsessom muligheden for at kunne deltage
i den fremtidige udbudsprocedure er betinget af, at'der betales en manedlig afgift,
som over tid har veeret genstand, for betydelige forhgjelser. Denne afgift er
endvidere fastsat pa abstrakt vis, uden,nogen konkret vurdering af de gkonomiske
betingelser for den enkelte koncession,jog kan potentielt pavirke koncessionens
generelle balance.

Selv om koncessionsbegrebetyi sig selv, som defineret i det naevnte EU-direktiv,
forudseaetter 4en veesentlig ‘driftsrisiko, som kan foreligge bade pa
eftersporgselssiden_og ‘pa udbudssiden (og som ogsa kan variere i forhold til
endringen afdriftsomkostningernes struktur over tid), har den italienske lovgiver
I denskonkeete situation markant andret selve strukturen af driftsomkostningerne i
bingesektoren.

Fordet ‘andet,— for det tilfeelde, at Domstolen ikke laegger til grund, at direktiv
2024/23/EUnfinder anvendelse — har den foreleggende ret anfert, at den nerer
tvivliom, “hvorvidt den omhandlede nationale ordning er forenelig med de
almindelige principper i artikel 49 TEUF og 56 TEUF, og navnlig princippet om
effektiv "~ retsbeskyttelse og princippet om beskyttelse af den berettigede
forventning. | denne sammenhang har den foreleeggende ret henvist til den
fortolkning af disse almindelige principper, som Domstolen anlagde i dom af 2.
september 2021 (Sisal m.fl., C-721/19 og C-722/19, EU:C:2021:672, navnlig
premis 35 og 36).

Selv om det i denne sammenhang indregmmes, at indferelsen af ordningen om
teknisk forleengelse af de omhandlede koncessioner er begrundet i behovet for at
tilpasse udlgbstidspunktet for igangveerende koncessioner med henblik pa at
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gennemfgre de EU-retlige bestemmelser, ifglge hvilke offentlige koncessioner
efter deres udlgb skal gentildeles efter abne udbudsprocedurer, synes denne
ordning at veere i strid med artikel 49 TEUF og 56 TEUF, fordi den indfarer
restriktioner for etableringsfrineden og den frie udveksling af tjenesteydelser, der
henset til deres konkrete konfiguration og gentagelse giver anledning til tvivl om,
hvorvidt det anvendte middel reelt er ngdvendigt, rimeligt, forholdsmaessigt og
egnet til at opna det forfulgte formal.



