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Przedmiot postepowania gléwnego

Srodek odwotawczy od wyroku Tribunale amministrativo regionale Lazio
(regionalnego sadu administracyjnego dla Lacjum; zwanego dalej ,,TAR Lazio”)
oddalajgcego skarge wniesiong przez niektore podmioty prowadzace dziatalnosé
w zakresie przyjmowania zakladow wzajemnych dotyczacych gry w bingo.
Skarga ta miata na celu stwierdzenie niewaznosci decyzji administracyjnej,
w drodze ktorej ustalono na podstawie przepisu prawa, ze wysoko$¢ miesiecznej
optaty, do uiszczenia ktorej zobowigzane sg te podmioty, ktorych koncesje
wygasty 1ktore sa obecnie objete systemem ,,proroga tecnica” (technicznego
przedtuzenia) do czasu przeprowadzenia przez panstwo nowego przetargu W celu
ponownego udzielenia koncesji, wynosi 7500 EUR.

Przedmiot i podstawa prawna odeslania prejudycjalnego

Na podstawie art. 267 akapit drugi TFUE sad ¢odsytajacy wnesi®eidokonanie
wyktadni dyrektywy 2014/23/UE, swobody przedsicbiorczos$ci, swobody
$wiadczenia ustug oraz swobodnego przeptywu ustugi kapitahugw szczegolnosci
w $wietle zasady ochrony uzasadnionyeh “eczekiwany, ochrony konkurencji
I zakazu dyskryminacji w celu ustalenia, ¢zy stoja,one na przeszkodzie przepisom
krajowym, na mocy ktorych kongésje nasprowadzenie dziatalnosci w zakresie
urzadzania gry w bingo, po ich®wygasnieciy, musza by¢ ponownie udzielone
w drodze nowego postepowania przetargowego otwartego dla wszystkich
podmiotow dziatajacych w. tymwsektorze (pierwotnie zaplanowanego na 2014 r.,
nast¢pnie  odroczonego® 1 dotyehezas, nieprzeprowadzonego), zobowigzujgc
W mig¢dzyczasie konéesjonariuszy,y, ktorych koncesja wygasa, do dziatania
W ramach systemu,,,proroga teenica” (technicznego przedtuzenia) i do uiszczania
na rzecz panstwa migsiecznepoptatysdo ktorej zastosowano réozne podwyzki, jako
warunku udzialu“w newymy, przetargu, oraz zakazujac im przenoszenia lokali,
w ktorych prowadzona jest dziatalno$¢ w zakresie urzadzania gier losowych, co
powoduje,naruszenie gospodarczo-finansowej rownowagi pierwotnych koncesji.

Pytanie prejudycjalne

Czy dyrektywa 2014/23/UE, oile zostanie uznana za majacg zastosowanie,
awkazdym wypadku zasady ogolne wynikajace z art. 26, 49, 56 163 TFUE,
zgodnie 4 zich  wykladnig  istosowaniem  w orzecznictwie  Trybunatu
Sprawiedliwosci, ze szczegdlnym uwzglednieniem zakazu dyskryminacji, zasady
proporcjonalnosci oraz ochrony konkurencji iswobodnego przeptywu ustug
| kapitalu, stoja na przeszkodzie stosowaniu przepisow krajowych, zgodnie
Z ktérymi ustawodawca krajowy lub organ administracji publicznej moga —
w okresie tzw. ,proroga tecnica”’ (technicznego przedtuzenia), ktory byt
wielokrotnie przedtuzany w ostatnim dziesigcioleciu W sektorze koncesji na
prowadzenie dziatalno$ci w zakresie urzadzania gier losowych — wplywaé
jednostronnie na istniejgce stosunki, wprowadzajac obowigzek uiszczania optat
koncesyjnych, ktore pierwotnie nie byly nalezne, anastepnie podwyzszajac
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wielokrotnie te oplaty, ktore ustala si¢ zawsze w statej wysokosci w odniesieniu
do wszystkich koncesjonariuszy niezaleznie od obrotow, nakladajgc rdéwniez
dalsze ograniczenia dzialalno$ci koncesjonariuszy, takie jak zakaz przenoszenia
lokali, oraz uzalezniajac udzial w przysztym postepowaniu w celu ponownego
udzielenia koncesji od przestrzegania przez podmioty gospodarcze owego
systemu ,,proroga tecnica”?

Przywolane przepisy prawa Unii Europejskiej

Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/23/UE z dnia 268utego 2014 r.
w sprawie udzielania koncesji

Artykut 26 TFUE — swobodny przeptyw ustug i kapitatu
Artykut 49 TFUE — swoboda przedsigebiorczosci w Unii Europejskiej
Artykut 56 TFUE — swoboda $§wiadczenia ustug

Artykut 63 TFUE — ograniczenia w przeptywie kapitatu,— peszanowanie zasady
proporcjonalno$ci

Zasada ochrony uzasadnionych oczékiwan
Ochrona konkurencji

Zakaz dyskryminacji

Przywolane przepisy prawa krajowego

Artykut 1 uSt, 636-6384legge. 27 dicembre 2013, n. 147 — Disposizioni per la
formazigne del hilancie annuale e pluriennale dello Stato (,,Legge di stabilita per
il 2014”)Nustawysnr 147 z dnia 27 grudnia 2013 r. wprowadzajacej przepisy
w sprawie, uchwalanias’ rocznego i wicloletniego budzetu panstwa (ustawa
0 stabilnosciybudzetowej na rok 2014); zwanej dalej ustawa nr 147/2013], wraz
Z pOzniejszymiyzmianami, W szczegdlnosci wprowadzonymi ustawg nr 208 z dnia
28 grudnian2015 r. (zwang dalej ,,ustawa nr 208/2015”) iustawa nr 205 z dnia
27 grudnia 2017 r. (zwana dalej ,,ustawa nr 205/2017”).

Zwiezle przedstawienie okolicznosci faktycznych i postepowania glownego

We Wiloszech organizacja gry W bingo jest zastrzezona dla panstwa, ktore
uregulowalo ja po raz pierwszy wdecreto del Ministro delle finanze
(rozporzadzeniu ministra finansow) nr29 zdnia 31 stycznia 2000r.,
stanowigcym, ze prowadzenie dziatalnosci w zakresie urzadzania gier losowych
musi by¢ powierzone koncesjonariuszom W ramach koncesji udzielonej w drodze
postepowania przetargowego. Panstwo powierzyto zarzadzanie tym sektorem
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Agenzia delle dogane e dei monopoli (agencji cet i monopoli, zwanej dalej
LADM”).

Pierwotnie okres obowigzywania koncesji ustalono na sze$¢ lat, po uptywie
ktorego koncesje mogly by¢ jednokrotnie odnowione, oraz nie przewidziano
zadnych optat na rzecz panstwa. Brak stosowania oplat uzasadniono tym, zZe
dziatalnos¢ podmiotéw przynosita W kazdym razie bezposredniag korzyse
gospodarczg na rzecz panstwa, polegajaca na tzw. ,,prelievo erariale” (poborze
podatku na rzecz panstwa) nakladanego na dochody wuzyskane przez
koncesjonariuszy z tytutu sprzedazy kart do gry.

W celu zapewnienia zgodnosci z europejska zasada konkureneji ptzy udzielaniu
nowych koncesji lub ponownym udzielaniu koncesji, ktére™wygasty, wioski
ustawodawca postanowit zorganizowac, po dostosowaniu okresu obowigzywania
wigkszosci koncesji, ktore wygasty lub miaty wygasna€ W 2013yr. i 2014yr 4Jedno
otwarte postgpowanie przetargowe, W ktorym moglty\wzigchudzial wszystkie
podmioty dziatajace w sektorze, pierwotnie przewidziane do ‘dnia~31 grudnia
2014 r. Ustawodawca ustanowil, ze W mig¢dzyezasie Kencesjonariusze, ktdrych
koncesje wygasaly, musza dziala¢ w ramach “systemuy, ,,proroga tecnica”
(technicznego przedluzenia), uiszczajac™ha rzecz panstwa miesieczng optlate
w wysokosci 2800 EUR, oraz zZe stanowiloto“warunek udzialu w przysztym
przetargu, wprowadzajac W ten sposob zasadeéwodplathego charakteru koncesji
(art. 1 ust. 636638 ustawy nr 147/2013).

W 2015 r., poniewaz pierwotniésprzewidziany termin przeprowadzenia przetargu
uptynat, ustawodawca odroczyt ge de,dnia 3bgrudnia 2016 r. i rozszerzyt system
,»proroga tecnica” (technicznégo “przedtuzenia) rowniez na koncesje, ktore
wygasaly w okresie 20152016, podnoszac jednoczesnie wysokos¢ optlaty
miesiecznej do kwoty*5000 EUR,zakazujac przenoszenia lokali przez caty okres
»proroga tecaica’ (ustawanri209/2015).

W 2017, ze wzgledu'na te, ze termin na przeprowadzenie przetargu ponownie
uptynaty, ustawodawea odroczyt go do dnia 30 wrzesnia 2018 r. i rozszerzyt
system ,,proroga teenica” (technicznego przediuzenia) rowniez na koncesje, ktore
wygasaly wiokresie 2017-2018, podnoszac jednoczesnie wysoko$¢é optaty
miesigcznej do kwoty 7500 EUR (ustawa nr 205/2017).

W “drodze pdzniejszych dziatan regulacyjnych ustawodawca przedtuzyt
obowigzywanie Systemu ,proroga tecnica” (technicznego przedluzenia) do
2023 r., zawiesit w 2020 r. uiszczanie optaty W okresie zamknigcia placowek
handlowych z powodu pandemii COVID-19, odraczajac ptatnosci naleznych
kwot, a takze wyznaczyl termin ogloszenia nowego przetargu na dzien 31 marca
2023 r. Dotychczas przetarg ten nie zostat jeszcze ogtoszony.

Coral Srl, spotka prowadzaca dziatalno$¢ w zakresie urzadzania gier losowych
I przyjmowania zaktadéw wzajemnych dotyczacych gry w bingo na podstawie
wygastej juz koncesji 1dziatajaca wramach systemu ,,proroga tecnica”
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(technicznego przedtuzenia), zaskarzyta do TAR Lazio wraz zinnymi
koncesjonariuszami  bedgcymi  matymi  is$rednimi  przedsiebiorstwami,
znajdujacymi si¢ W takiej samej sytuacji, decyzje wydang przez ADM w dniu
8 stycznia 2018 r. na podstawie ustawy nr2015/2017. W decyzji tej ADM
ponownie ustalita — do czasu ponownego udzielenia koncesji wygasajacych
w okresie 2013-2018 —, Ze miesigczne kwoty nalezne od koncesjonariuszy
Z tytutu dalszego prowadzenia dziatalno$ci w ramach systemu ,,proroga tecnica”
(technicznego przedtuzenia) beda wynosi¢ 7500 EUR.

W szczegolnosci strona wnoszaca odwotanie podniosta nieracjonalny Fniestuszny
charakter podwyzszenia optaty, zwazywszy, ze sama koncesja miata, pierwotnie
nieodptatny charakter, jednostronne wprowadzenie przez “ustawodawce
odptatno$ci koncesji oraz ciggle podwyzki dokonywane W poprzednich latach,
pomimo zmniejszenia dochoddw z gry w bingo, poczawszy od\2012 r.

Strona wnoszaca odwotanie podniosta réwniez naduzycie instrumentu, jakim jest
,proroga tecnica” (technicznego przedtuzenia), Ktorysmaycharakter przejsciowy
i wyjatkowy, stosowanego W sektorze poezgwszy. s0d %2013 r. w sposob
naruszajacy zasady wolnej konkurencji, rdwnego,, traktowania, przejrzystosci
I niedyskryminacji oraz ograniczajacy’ ™jej ywolno§¢ “prywatnej inicjatywy
gospodarczej, ,,ograniczong W SposOb%, niedopuszczalny™ przez obowigzek
przestrzegania systemu ,,prorogatecnica” “iuiszczania zwigzanej z nim opflaty
miesigcznej jako warunku udzialu\w przyszhym “przetargu w celu udzielenia
nowych koncesji.

W zwigzku z powyzszym strona,wheszaca odwotanie zwrocita si¢ rowniez do
TAR Lazio o skierowanie pytania dotyczacego zgodnosci z konstytucja przepisow
prawnych zastosowanych “przez ADM,w zaskarzonej decyzji, atakze odestania
prejudycjalnegoy, Wprzedmiocic Wwyktadni do Trybunalu Sprawiedliwosci Unii
Europejskiejy(zwanegordale) 3, Trybunatem™).

TAR Lazio skierowat de Corte costituzionale (trybunatu konstytucyjnego) szereg
pytafifidotyezacychzgodnosci z konstytucjag ustawy nr 205/2017 w zakresie,
w jakim ustawa tayzmienia art. 1 ust. 636 ustawy nr 147/2013 oraz stanowi, ze
ADMmusi przeprowadzi¢ przetarg w celu ponownego udzielenia koncesji na
prowadzenie dziatalnosci w zakresie urzadzania gry w bingo ,,do dnia 30 wrzesnia
2048 r.”), 1 padnosi jednoczesnie do kwoty 7500 EUR wysoko$¢ miesiecznej
optaty, ustalonej wczesniej na kwote 5000 EUR na podstawie ustawy 208/2015
oraz na Kwote 2800 EUR na podstawie ustawy nr 147/2013.

W wyroku nr 49/2021 Corte costituzionale (trybunat konstytucyjny), podkreslajac
wpowazne  kwestie zwigzane  z dysfunkcjonalnym  charakterem  praktyki
legislacyjnej polegajgcej na cigglym iwielokrotnym odraczaniu przetargow
poprzez interwencje, ktore — zamiast sprzyjaé przejsciu do nowej regulacji tego
sektora rynku — jedynie przedtuzajq co jakis czas zakres czasowy przejsciowego
uregulowania dotyczgcegd »proroga tecnica« (technicznego przedtuzenia)
poprzednich koncesji”, idazac jednoczesnie ,,do stworzenia ram prawnych
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okreslonych | stabilnych we wszystkich ich aspektach réwniez W celu ochrony
konkurencji”, nie stwierdzil sprzecznosci  rozpatrywanych  przepisow
gospodarczej i rownosci wobec prawa rowniez W zwiazku z art. 16, 20 i 21 Karty
praw podstawowych Unii  Europejskiej (zwanej dalej ,karta praw
podstawowych”).

W nastgpstwie tego orzeczenia TAR Lazio oddalit skarge w catosci wyrokiem, od
ktorego Coral Srl wniosta odwotanie do sadu odsytajacego.

Glowne argumenty stron W postepowaniu glownym

Strona wnoszaca odwotanie podniosta migdzy innymi, ze ‘9cena bezzasadnosci
pytania prejudycjalnego dotyczacego niezgodno$ci ™ przepisow krajowych
z prawem Unii Europejskiej byta bledna.

Strona wnoszaca odwotanie powotata si¢ W tym wzgledzie na zasady ustanowione
przez Trybunat w wyroku, w ktorym Trybunakyorzekt, “zcwwioskie przepisy
dotyczace podobnej dziedziny (ktore zezwalaty na przediuzenie poza pierwotnie
ustalony okres koncesji na urzadzanie krajowychyloterii'z wykorzystaniem kart do
zdrapywania na rzecz dawnego kencesjonariusza,, spoiki Lottomatica, ktorej
nastgpca prawnym byta nastgpnie spotka Lotterie'nazionali) sa zgodne z prawem
Unii, poniewaz W tym przypadkthinterwencja ustawodawcy w pierwotng koncesje
nie doprowadzita do istotnyeh medyfikacji w rozumieniu art. 43 dyrektywy
2014/23/UE (wyrok z dmia 2 wrzesniay 2020y, Sisal iin., C-721/19 i C-722/19,
EU:C:2021:672).

Natomiast zdaniemn, stronys, whoszacej odwolanie system ,,proroga tecnica”
(technicznego przedluZenia), ktory jest przedmiotem postgpowania gtownego,
pociaga za,soba nadmiesne'zmiany dla istniejacych koncesji, wykraczajace poza
granice «dozwolene na,meocy art. 3 i43 dyrektywy 2014/23/UE. Wspomniany
system, wprowadzeny 'przez ustawodawce w 2013 r. iodnawiany w sposob
nieprzerwany ., ha, przestrzeni lat, jest bowiem coraz bardziej ucigzliwy dla
podmiotéw ‘gospodarezych, zwazywszy, ze oplata z tytulu ,proroga tecnica”
(techmicznego “przedtuzenia) jest coraz wyzsza (W poréwnaniu z pierwotnym
bezptatnymyudzielaniem koncesji), ze udziat wnowym przysztym przetargu
(ponadto \ciggle odraczanym i dotychczas nieprzeprowadzonym) jest zakazany
w przypadku odmowy przestrzegania systemu ,proroga tecnica”, atakze, ze
zakazane jest przenoszenie lokali.

Oprocz tego, ze system ,proroga tecnica” (technicznego przedtuzenia) jest
sprzeczny z rzeczong dyrektywa, narusza on art. 26, 49, 56 i 63 TFUE, poniewaz
jest sprzeczny z zasadami racjonalnosci, rownego traktowania, niedyskryminacji,
przejrzystosci, proporcjonalnosci, ochrony uzasadnionych oczekiwan, swobody
przedsigbiorczosci | swobody $wiadczenia ustug.
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W ocenie strony wnoszgcej odwotanie zmiana wprowadzona jednostronnie przez
ustawodawce  wloskiego naruszyla rownowage  gospodarczo-finansowa
istniejgcych koncesji oraz samego sektora gier losowych, nie wplywajac
W rownym stopniu na wszystkie podmioty, lecz powodujac szkody przede
wszystkim koncesjonariuszom bedacym matymi przedsigbiorstwami, takim jak
strona wnoszgca odwotanie, ktorzy staneli w ten sposéb w obliczu wyboru miedzy
dalszym uiszczaniem opftat, ktére statly si¢ nie do udzwignigcia, arezygnacja
Z prowadzenia dziatalno$ci na rzecz duzych podmiotow, dla ktorych optata stata,
mimo iz podwyzszona, pozostala zasadniczo nieznaczna,, | Stanowi
W rzeczywisto$ci swego rodzaju ,,podatek regresywny”, ktorego stawka maleje
wraz ze wzrostem podstawy opodatkowania.

Druga strona postgpowania, ADM, podwazyla te argumenty, podkreslajac
W szczegblnosci, ze TAR Lazio stusznie potwierdzil, iz _system ,,proroga tecnica”
(technicznego przedluzenia) w odniesieniu do koncesji, “na prowadzenie
dziatalno$ci w zakresie urzadzania gry w bingoest “zgodny, zyprawem Unii,
poniewaz jego celem jest wlasnie umozliwienie istnicjagcym koneesjonariuszom,
z ktorych wszyscy podlegaja tym samym watunkom, systemu,,,proroga tecnica”
(azatem bez jakiejkolwiek dyskryminacji), | udziatu "W nowym postepowaniu
przetargowym otwartym na konkurencje na, warunkach téwnosci, jak wymaga
tego prawo Unii.

Zwiezle przedstawienie uzasadnienia odestania‘prejudycjalnego

Sad odsytajacy zauwaza przede wszystkim, ze,sposrod dwoch mozliwych odestan,

na ktore wskazujet ywwneszacy S odwotanic — odestanie do Trybunalu
Sprawiedliwosci Unii Burepejskiej (zwanego dalej takze ,, Trybunatem”) lub do
Corte costituzionale, (ttybunatu <konstytucyjnego) — nalezy wuznaé, ze

pierwszenstwo ma_odestanie ‘do “Trybunalu, poniewaz Trybunat jest sadem
ostatniej instangji, a wyktadniayprawa Unii jest istotna dla rozstrzygnigcia sporu.

Po pierwsze, sad“edsylajacy ma watpliwosci, czy mozna uzna¢ za zgodne
z dyrektywg 2014/23/UE przepisy krajowe, ktore przewiduja ,,proroga tecnica”
(techniczne przediuzenie) w odniesieniu do koncesji, ktore wygasty, do czasu
przeprowadzenia nowego przetargu, wielokrotnie odraczanego i dotychczas
nigprzeprowadzonego, uzalezniajagc to przedtuzenie, atakze samg mozliwos¢
udzialu W przysztym przetargu od uiszczenia miesigczne] oplaty, ktéra z czasem
zostala‘zhacznie podwyzszona. Ponadto optata ta jest ustalana abstrakcyjnie i bez
jakiejkolwiek konkretnej oceny warunkow ekonomicznych poszczeg6lnych
koncesji, co moze potencjalnie prowadzi¢ do naruszenia ogélnej roéwnowagi
koncesji.

Chociaz samo pojecie koncesji zgodnie ze wspomniang dyrektywa Unii zaktada
istnienie znacznego ryzyka operacyjnego, ktore moze wystepowac zardwno po
stronie popytu, jak ipo stronie podazy (i ktore moze réwniez zaleze¢ od zmian
W czasie struktury kosztow przedsigbiorstwa), to W niniejszej sprawie
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ustawodawca wiloski zmienit znaczgco samg strukture kosztow przedsiebiorstwa
dziatajacego w sektorze gry w bingo.

Po drugie, na wypadek, gdyby Trybunat uznat, ze dyrektywa 2014/23/UE nie ma
zastosowania, sad odsylajacy wskazuje, ze ma watpliwosci co do zgodnosci
rozpatrywanych przepisow krajowych z zasadami ogdélnymi ustanowionymi
wart. 49 156 TFUE, w szczegdlnosci z zasadami skutecznej ochrony prawnej
I ochrony uzasadnionych oczekiwan. W tym wzgledzie sad odsytajacy powotuje
si¢ na wyktadni¢ tych zasad ogdlnych dokonang przez Trybunat w wyroku z dnia
2 wrzesnia  2021r. (Sisal iin., C-721/19 iC-722/19, EU:C:2021:672,
w szczegolnosci pkt 35, 36).

W tym wzgledzie, nawet przy zatozeniu, ze wprowadzenie Systemu ,,proroga
tecnica” (technicznego przedtuzenia) w odniesieniu do rozpatrywanych koncesji
jest uzasadnione konieczno$cig zroéwnaniu termindOw’ wygasniccia istnigjgcych
koncesji w celu wdrozenia przepisow prawa Unii, zgodnie zKtéryminkoncesje
publiczne musza by¢ ponownie udzielone po ich wygasnigeiu W drodze otwartych
postgpowan przetargowych z zachowaniem warunkOow uezciwej konkurencji, taki
system wydaje si¢ by¢ sprzeczny z art. 49 i 56 TFUE, peniewaz wprowadza
ograniczenia swobody przedsigbiorczosei“inswobody Swiadczenia ushug, ktore to
ograniczenia — zwazywszy na ich okres$lenie 1m concreto Ihpowtarzalny charakter —
budza watpliwosci co do ichf rzeczywistej, komiecznosci, adekwatnosci,
proporcjonalnosci i przydatno$ci,srodka w stosunku do zamierzonego celu.



