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ZUSAMMENFASSUNG DES VORABENTSCHEIDUNGSERSUCHENS — RECHTSSACHE C-730/22

Gegenstand des Ausgangsverfahrens

Berufung gegen ein Urteil des Tribunale Amministrativo Regionale per il Lazio
(Verwaltungsgericht fur die Region Latium, Italien), mit dem eine Klage einiger
Veranstalter von Bingowetten abgewiesen wurde. Klageziel war die
Nichtigerkldrung einer Verwaltungsentscheidung, die in Umsetzung einer
gesetzlichen Vorschrift die monatliche Gebihr zulasten dieser Veranstalter neu
auf 7 500 Euro festgesetzt hatte, deren Konzessionen abgelaufen waren und auf
die derzeit die Regelungen zur ,,technischen Verlangerung* anwendbar sind, bis
die staatliche Neuvergabe der Konzessionen abgeschlossen ist.

Gegenstand und Rechtsgrundlage der Vorlage

Nach Art. 267 Abs. 2 AEUV wird die Auslegung der Richtlinie 2024/23/EU, der
Niederlassungsfreiheit, der Dienstleistungsfreiheit und des, freien Dienstleistungs-
und Kapitalverkehrs erfragt, insbesondere immLichty, des ‘Grundsatzes des
Vertrauensschutzes, des Wettbewerbsschutzes ‘und des, Diskriminierungsverbots,
um festzustellen, ob sie einer geltenden nationalen \orsehrift “entgegenstehen,
kraft deren die Konzessionen fur die Durehfuhrung ven Bingospielen nach ihrem
Ablauf im Rahmen eines neuen und fir alle Wirtschaftsteilnehmer des Sektors
offenen Vergabeverfahrens neu erteilt,werden missen (das ursprunglich fiir das
Jahr 2014 vorgesehen war, dann hinausgescheben,wurde und noch immer nicht
abgeschlossen ist), und nach derdie bisherigen Kenzessionére in der Zwischenzeit
verpflichtet sind, als VoraussetztngWihres ‘Rechts auf Teilnahme am neuen
Vergabeverfahren den Betriebyim Rahmen’ einer ,technischen Verldngerung*
weiterzufiihren und ineymehrmalig erhohte monatliche Geblihr an den Staat
abzufihren, und nach'der innen untersagt ist, die R&umlichkeiten zu tbertragen, in
denen die Spieltatigkeiten, durchgefiinrt werden, wodurch sich das wirtschaftlich-
finanzielle Gleichgewicht deg urspriinglichen Konzessionen verschlechtert.

Vorlagefrage

Stehen, die_Richtlinie 2014/23/EU, sofern sie Anwendung findet, und in jedem
Fall, die” denwArt.26, 49, 56 und 63 AEUV zu entnehmenden allgemeinen
Grundsétze wie” sie in der Rechtsprechung des Gerichtshofs ausgelegt und
angewendet,werden, insbesondere mit Blick auf das Diskriminierungsverbot, den
Grundsatz der VerhaltnismaRigkeit, den Wettbewerbsschutz und den freien
Dienstletstungs- und Kapitalverkehr, der Anwendung nationaler Vorschriften
entgegen, nach denen der nationale Gesetzgeber oder die 6ffentliche Verwaltung
wéhrend der in den letzten zehn Jahren mehrmals erneuerten sogenannten
»technischen Verldngerung® im Sektor der Spielkonzessionen einseitig die
laufenden Vertragsverhaltnisse umgestalten kdnnen, indem sie die Verpflichtung
zur Zahlung ursprunglich nicht geschuldeter Konzessionsgebihren einftihren und
diese Gebuhren anschlieBend mehrmalig erhdhen, wobei jeweils fir alle
Konzessiondre umsatzunabhéngig die gleiche feststehende Gebihr festgelegt ist,
und indem sie weitere Beschrankungen fir die Tatigkeit der Konzessionare
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vorsehen, etwa durch das Verbot der Ubertragung der Raumlichkeiten oder indem
sie die Teilnahme am zukinftigen Verfahren fir die Neuvergabe der
Konzessionen von der Zustimmung der Veranstalter zur technischen
Verlangerung abhangig machen?

Angeflhrte unionsrechtliche VVorschriften

Richtlinie 2014/23/EU des Europaischen Parlaments und des Rates vom
26. Februar 2014 (ber die Konzessionsvergabe

Art. 26 AEUV — freier Dienstleistungs- und Kapitalverkehr
Art. 49 AEUV — Niederlassungsfreiheit innerhalb der EuropdischensJnion
Art. 56 AEUV — freier Dienstleistungsverkehr

Art. 63 AEUV — Beschrankungen des Kapitalverkehts % “Beachtung des
VerhaltnisméRigkeitsgrundsatzes

Grundsatz des Vertrauensschutzes
Wettbewerbsschutz

Diskriminierungsverbot

Angefihrte Bestimmungen des hationalen Rechts

Art. 1 Abs. 636 bis 638'der Legge 27 dicembre 2013, n. 147 — Disposizioni per la
formazione del bilancio annuale g pluriennale dello Stato (Legge di stabilita per il
2014) (GesetzaNr. 147vom 27. Dezember 2013 — Bestimmungen zur Aufstellung
des jahrlichen und mehrjahrigen Staatshaushalts [Stabilitatsgesetz 2014], im
Folgendens, GesetzWNr. 147/2013) mit spateren Anderungen und Erganzungen
inshesonderetdurchydiedGesetze Nr. 208 vom 28. Dezember 2015 (im Folgenden:
Gesetz, Nr. 208/2015) und Nr. 205 vom 27. Dezember 2017 (im Folgenden:
Gesetz Nr. 205/2017).

Kurze Darstellung des Sachverhalts und des Verfahrens

In Italien ist die Veranstaltung von Bingospielen dem Staat vorbehalten, der sie
erstmals mit Dekret des Ministro delle Finanze (Finanzministerium) Nr. 29 vom
31. Januar 2000 geregelt hat, mit dem die Austbung der betreffenden
Spieltatigkeiten auf die Inhaber im Ausschreibungsverfahren erteilter
Konzessionen ubertragen wurde. Der Staat hat die Verwaltung des Sektors der
Agenzia delle Dogane e dei Monopoli (Zoll- und Monopolagentur, im Folgenden:
ADM) (bertragen.
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Urspriinglich war die Laufzeit der Konzessionen auf sechs Jahre festgelegt, nach
deren Ablauf die Konzessionen genau einmalig verlédngert werden konnten, wobei
keine Zahlung einer Gebiihr an den Staat vorgesehen war. Das Fehlen einer
Gegenleistung war dadurch gerechtfertigt, dass die Tatigkeit der Anbieter dennoch
einen wirtschaftlichen Vorteil zugunsten des Staates in Form der sogenannten
»Staatsabgabe® generierte, die auf die Einnahmen der Konzessionédre aus dem
Verkauf der Spielkarten erhoben wurde.

Um im Rahmen der Vergabe der neuen Konzessionen oder der Neuyvergabe der
abgelaufenen Konzessionen die Einhaltung des europaischen
Wettbewerbsgrundsatzes sicherzustellen, beschloss der italienisehe Gesetzgeber,
nach vorlbergehender Angleichung der meisten in den Jahren 2013 und 2014
bereits oder fast abgelaufenen Konzessionen ein einhgitliches, und furyalle
Wirtschaftsteilnehmer des Sektors offenes Vergabeverfahren durchzufidhren, das
ursprunglich zum 31. Dezember 2014 beendet sein sollie. Der Gesetzgeber legte
fest, dass die bisherigen Konzessionére (also die Konzessionare der ablaufenden
Konzessionen) in der Zwischenzeit und als_Voraussetzung, ihrest Rechts auf
Teilnahme am kinftigen Vergabeverfahren den “Betrieby, im, Rahmen einer
»technischen Verlidngerung® aufrechterhalten undieine, monatliche Gebiihr in
Hohe von 2800 Euro an den Staatyzahlen“mussen, wemit das Prinzip der
Entgeltlichkeit der Konzessionen eingefuhrt wurde, (Arta1 Abs. 636 bis 638 des
Gesetzes Nr. 147/2013).

Im Jahr 2015, also nach Ablauf der urspringlich fur die Durchfiihrung des
Vergabeverfahrens vorgesehenen Frist,werlangerte der Gesetzgeber die Frist bis
zum 31. Dezember 2016, erweiterte die:Regelungen zur technischen Verlangerung
auch auf die in denfJahren,2015 und 2016 ablaufenden Konzessionen, erhohte
zugleich die monatliche,Gebuhr auf 5000 Euro und untersagte fur den gesamten
Zeitraum der stechnischen, Verlangerung die Ubertragung der Raumlichkeiten
(Gesetz Nr. 209/2015):

Im Jahr4,201%, also nachy erneutem Ablauf der fur die Durchfiihrung des
Vergabeverfahrens, vorgesehenen Frist, verlangerte der Gesetzgeber die Frist bis
zum, 30.September 2018, erweiterte die Regelungen zur technischen
Verlangerung, aueh” auf die in den Jahren 2017 und 2018 ablaufenden
Konzessionen und erhdhte zugleich die monatliche Gebihr auf 7 500 Euro
(Gesetz N, 205/2017).

Mit ansehlieBenden gesetzgeberischen Malinahmen erweiterte der Gesetzgeber die
Regelungen zur technischen Verldngerung bis zum Jahr 2023, setzte im Lauf des
Jahres 2020 die Zahlung der Gebuhr fir den Zeitraum der durch die COVID-19-
Pandemie bedingten SchlieBung von Geschaftsrdumen aus, stundete die
geschuldeten Betrage und setzte zuletzt eine Frist fur das neue Vergabeverfahren
bis zum 31.Mérz 2023. Bis heute ist keine entsprechende
Konzessionsbekanntmachung erfolgt.



10

11

12

CORAL

Die Gesellschaft Coral Srl, die kraft einer bereits abgelaufenen Konzession und im
Rahmen der Regelungen zur technischen Verlangerung Bingospiele und
Bingowetten veranstaltet, focht vor dem Tribunale Amministrativo per il Lazio
gemeinsam mit anderen Kkleinen und mittleren Konzessionérinnen, die sich in
derselben Lage befinden, die von der ADM am 8. Januar 2018 in Umsetzung des
Gesetzes Nr. 2015/2017 getroffene Verwaltungsentscheidung an. In dieser
Verwaltungsentscheidung hatte die ADM die bis zur Neuvergabe der in den
Jahren 2013 bis 2018 ablaufenden Konzessionen von den Konzessionéren fiir den
Weiterbetrieb im Rahmen der technischen Verlangerung geschuldete;monatliche
Gebuhr neu auf 7 500 Euro festgesetzt.

Die KIl&gerin berief sich insbesondere auf die Unzumutbarkeit tnd die
Ungerechtigkeit der Gebiihrenerhdhung angesichts qder. ursprunglichen
Unentgeltlichkeit der Konzession, der einseitigen Einfihrung deryEntgeltlichkeit
der Konzession durch den Gesetzgeber sowie der fortgesetzten Erhdhungen im
Lauf der folgenden Jahre trotz der seit 2012 sinkenden Erl0se aus dem Bingospiel.

Sie riigte auRerdem den Missbrauch des seineryNaturnach, als, Ubergangs- und
Ausnahmeregelung bestimmten Instruments'der ,, feehnischen Verlingerung “, das
im Sektor seit 2013 in einer Weise genutzt werde, die,diesGrundsatze des freien
Wettbewerbs, der  Gleichbehandlung,. der, Transparenz und  der
Nichtdiskriminierung verletze und “ihre Freiheit®szur privatwirtschaftlichen
Betatigung beschranke, die durch die“Werpfliehtung zur Zustimmung zur
technischen Verlangerung£und,, zur Zahlung, der damit einhergehenden
monatlichen Gebihr als “Woraussetzung der Teilnahme am zukinftigen
Vergabeverfahren flr die Erteilung der, neuen Konzessionen ,, unzuldssigerweise
eingeengt ““ werde.

Daher beantragtedie “Klagerin 'beim Tribunale Amministrativo Regionale
aullerdem die VVorlage,der Frage der VerfassungsméRigkeit der von der ADM in
der angefechtenen Verwaltungsentscheidung angewendeten Vorschriften [bei der
Corte costituzionale (Verfassungsgerichtshof, Italien)] sowie die Vorlage einer
Auslegungsfrage“zury,\Vorabentscheidung beim Européischen Gerichtshof (im
Folgenden: Gerichtshof).

Das“Iribunale "Amministrativo Regionale legte der Corte costituzionale einige
Fragen-zur Verfassungsmaiigkeit des Gesetzes Nr. 205/2017 vor, soweit dieses
Art. 1 Abs. 636 des Gesetzes Nr. 147/2013 abgeandert hat und vorsieht, dass die
ADM das Vergabeverfahren fiir die Neuvergabe der Bingospielkonzessionen ,, bis
zum 30. September 2018 durchfihrt und zugleich die zuvor im Gesetz
Nr. 147/2013 auf 2800 Euro und im Gesetz Nr.208/2015 auf 5000 Euro
festgelegte monatliche Gebihr auf 7 500 Euro erhoht.

Die Corte costituzionale benannte mit dem Urteil Nr.49/2021 zwar
., schwerwiegende funktionale Mangel der gesetzgeberischen Praxis der
fortlaufenden und wiederholten Verschiebung der Ausschreibungen durch
MaRnahmen, die sich, statt eine Verabschiedung der Neuregelung dieses
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Marktsektors voranzutreiben, immer wieder auf die Ausdehnung der Dauer der
Ubergangsvorschriften zur technischen Verlangerung der friiheren Konzessionen
beschrinken®, und erhoffte sogar , die Schaffung eines in allen Aspekten
bestimmten und stabilen Rechtsrahmens, auch zum Schutz des Wettbewerbs *,
stellte jedoch keinerlei VerstoRe der in Rede stehenden Vorschriften gegen die
geltend gemachten Verfassungsbestimmungen zur Freiheit der
privatwirtschaftlichen Betédtigung und zur Gleichheit vor dem Gesetz fest, die
auch in Verbindung mit den Art. 16, 20 und 21 der Charta der Grundrechte der
Europdischen Union (im Folgenden: Charta) zu lesen sind.

Im Anschluss an diese Entscheidung wies das Tribunale  Amministrativo
Regionale die Klage in vollem Umfang durch Urteil ab, gegen dasydie Ceral Srl
Berufung beim vorlegenden Gericht einlegte.

Wesentliche Argumente der Parteien des Ausgangsverfahrens

Die Berufungsklégerin kommt insbesonderg, zu, ‘dem<, Ergebnis, dass die
Einordnung der Vorlagefrage zur Unvereinbarkeit'der nationalen Vorschriften mit
dem Unionsrecht als unbegriindet fehlerhatft sei

Die Berufungsklagerin beruft siehy, inseweit auf_die Grundsatze, die der
Gerichtshof in einem Urteil aufgestelltyhat, ‘mit_dem in einer vergleichbaren
Angelegenheit eine italienische, Regelung (die“der Gesellschaft Lottomatica als
bisheriger Konzessiondrin —<an deren Stelle anschlieRend die Gesellschaft Lotterie
nazionali getreten war&~dieyFortsetzung.der Konzession zur Annahme von
Einsatzen fur die nationalen Sofortlotterien Uber die urspringlich festgesetzte Frist
hinaus erlaubte) als‘'mit dem“Uniensrecht vereinbar erklart wurde, da in jenem Fall
der gesetzgeberisehe Eingriff in) die urspringliche Konzession zu keinen
wesentlichendndertingen im Sinng von Art. 43 der Richtlinie 2014/23/EU gefiihrt
hatte (Urteil des Gerichtshofsiwom 2. September 2021, Sisal u. a., C-721/19 und
C-722/19, EU:C:2021:672):

Dahingegen fuhremdiedim Ausgangsverfahren in Rede stehenden Regelungen zur
technischen. Verldangerung nach Ansicht der Berufungsklégerin zu UberméRigen
Anderungen der laufenden Konzessionen, die tiber die Grenzen des nach den
Art, 3"und 43 der Richtlinie 2014/23/EU Zul&ssigen hinausgingen. Diese vom
Gesetzgeber, Im Jahr 2013 eingefiihrten und Gber die Jahre ununterbrochen
erneuerten Regelungen seien fir die Veranstalter ndmlich immer belastender
geworden, da die Gebihr fiir die technische Verldngerung (der urspringlich
unentgeltlichen Konzession) immer weiter gestiegen sei, am Kkinftigen
Vergabeverfahren (das im Ubrigen immer wieder verschoben und bis heute nicht
durchgefuhrt worden sei) nicht teilnehmen diirfe, wer die Zustimmung zu den
Regelungen zur technischen Verlangerungen verweigere, und die Ubertragung der
Raumlichkeiten verboten sei.

Die Regelungen zur technischen Verlangerung stiinden nicht nur im Widerspruch
zur Richtlinie 2014/23/EU, sondern verstiel3en auch gegen die Art. 26, 49, 56 und
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63 AEUV, da sie den Grundsatzen der Angemessenheit, der Gleichbehandlung,
der Nichtdiskriminierung, der Transparenz, der VerhaltnismaRigkeit, des
Vertrauensschutzes, der Niederlassungsfreiheit und des freien
Dienstleistungsverkehrs zuwiderliefen.

Die einseitige Anderung durch den italienischen Gesetzgeber habe das
wirtschaftlich-finanzielle Gleichgewicht der laufenden Konzessionen und des
betreffenden Spielsektors gestért, da nicht alle Veranstalter gleichermafen
belastet, sondern vor allem die kleinen Konzessionare wie die Berufungskléagerin
beeintrachtigt worden seien, die somit vor der Wahl gestanden hatten, die
mittlerweile untragbar gewordenen Gebihren weiterhin zu bezahlenyoder die
Tatigkeit den grofRen Anbietern zu U(berlassen, fur die .selbst, die “erhohte
Festgebihr im Wesentlichen vernachlassigbar sei, die somit, elnevArt yregressive
Besteuerung* darstelle, deren Satz sich mit steigender Bemessungsgrundlage
verringere.

Die Berufungsbeklagte ADM tritt diesem Vorbringen, entgegensund macht
insbesondere  geltend, dass das Tribunale “Amministrativo’ Regionale
richtigerweise die Vereinbarkeit der Regelungen zur techmischen Verldngerung
der Konzessionen fur das Bingospiel mitidemyUnionsrecht festgestellt habe, da
diese Regelungen den Zweck hatten, den bestehenden'Konzessionaren, die alle
denselben (und somit diskriminierungsfreien) Bedingungen der technischen
Verlédngerung unterworfen seien; wie “womy, Uniensrecht vorgeschrieben zu
gleichen Bedingungen died Teilnahme any dem fir Wettbewerber offenen
Vergabeverfahren zu ermggliehen.

Kurze Darstellung dex Begrundungyder Vorlage

Das vorlegende Gericht “schickt® voraus, dass von den beiden seitens der
Berufungsklagerin ,vorgeschlagenen Vorlagemoglichkeiten — Vorlage beim
Gerichtshof ‘der Europdisehen Union (im Folgenden: Gerichtshof) oder bei der
Cortescostituzionales dieyerstere als vorrangig anzusehen ist, da der Gerichtshof
das“\Geright “letzter, Instanz und die Auslegung des Unionsrechts fir die
Entscheidung des,Rechtsstreits maligeblich ist.

Erstens,bezweifelt das vorlegende Gericht die Vereinbarkeit mit der Richtlinie
mit “Blick“auf die nationalen Gesetze, die die technische Verlangerung der
abgelaufenen Konzessionen bis zum neuen Vergabeverfahren angeordnet und
diese Verlangerung sowie das Recht zur Teilnahme am kinftigen, mehrfach
verschobenen und noch immer nicht durchgefiihrten Vergabeverfahren von der
Zahlung einer monatlichen Gebuhr abhdngig gemacht haben, die im Lauf der Zeit
betrachtlich erhoht worden ist. Diese Gebihr ist im Ubrigen in abstrakter Form
und ohne jede konkrete Bewertung der wirtschaftlichen Bedingungen der
jeweiligen Konzession festgelegt, was zur Stérung des allgemeinen
Gleichgewichts der Konzessionen fiihren kann.
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Auch wenn bereits der Begriff der Konzession nach der genannten Richtlinie ein
vorhandenes und wesentliches Betriebsrisiko voraussetzt, das sowohl angebots-
als auch nachfrageseitig bestehen (und auch von der im Zeitverlauf schwankenden
Betriebskostenstruktur abhangen) kann, hat der italienische Gesetzgeber im
vorliegenden Fall diese Betriebskostenstruktur im Bingosektor einschneidend
verandert.

Zweitens und fir den Fall, dass der Gerichtshof die Richtlinie 2014/23/EU fir
nicht anwendbar halt, bekundet das vorlegende Gericht seine Zweifel an der
Vereinbarkeit der in Rede stehenden nationalen Rechtsvorschriften mit den
allgemeinen Grundsétzen der Art. 49 und 56 AEUV und insbesondere mit den
Grundsatzen des effektiven Rechtsschutzes und des Vertrauensschutzes.yHierzu
verweist das vorlegende Gericht auf die Auslegung dieser allgemeinen'Grundsétze
durch den Gerichtshof in dessen Urteil vom 2. September 2021 (Sisal u.a.,
C-721/19 und C-722/19, EU:C:2021:672, insbesondere'Rn. 35 und 36).

Selbst wenn man in diesem Zusammenhang davontausgeht, dassydiefEinfiihrung
der Regelungen zur technischen Verlangerungyderybetreffenden ‘Konzessionen
durch die Notwendigkeit gerechtfertigt _ist;, die “Ablaufdaten der bestehenden
Konzessionen anzugleichen, um die Vorsehriften desyUniensrechts umzusetzen,
nach denen offentliche Konzessionen nach ihrem Ablauf im Wege eines fur
Wettbewerber offenen Vergabeverfahrens neusergeben‘werden missen, scheinen
diese Regelungen den Art. 49 “und 56 AEUVazu widersprechen, da sie
Einschrdnkungen der Niederlassungsfreiheit und der Dienstleistungsfreiheit
einfihren, die nach ihrer_konkreten‘undywiederholten Gestaltung Zweifel an der
Erforderlichkeit, Angemessenheit, Verhaltnismagigkeit und Geeignetheit des
Mittels hinsichtlich des verfolgten Zwecks aufkommen lassen.



