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REZUMATUL CERERII DE DECIZIE PRELIMINARA - CAUZA C-730/22

Obiectul procedurii principale

Apel Tmpotriva unei hotarari a TAR Lazio de respingere a actiunii formulate de
anumiti operatori de activitati de pariuri referitoare la jocurile bingo. Actiunea
respectivd viza anularea unui act administrativ care, In temeiul unei dispozitii
legale, a stabilit din nou la 7 500 de euro redeventa lunara impusa operatorilor ale
caror concesiuni expirasera si care in prezent se afla in regim de ,,prelungire
tehnicd” pana la finalizarea unei noi proceduri de cerere de ofertd pentru
reatribuirea concesiunilor de catre stat.

Obiectul si temeiul juridic al trimiterii preliminare

In temeiul articolului 267 al doilea paragraf TFUE, sé soliciti/ interpretarea
Directivei 2014/23/UE, a libertatii de stabilire, a libereizprestari a servicitlor si a
liberei circulatii a serviciilor si a capitalurilor, in special ‘in taport cutprincipiul
protectiei 1increderii legitime, cu protectia econcurentei, st cu | principiul
nediscriminarii, pentru a stabili daca acestea se opun uneiyreglementari nationale
in temeiul careia concesiunile pentru desfagtirarea actiyitatii‘de joc bingo trebuie
sa fie reatribuite, dupa expirarea lor, prin.intermediul uneinoiproceduri de cerere
de oferta deschise tuturor operatorilof din sector (prevazuta initial pentru anul
2014, ulterior amanata si inca nefinalizatd), obligand intre timp concesionarii ale
caror concesiuni au expirat sd g1 desfasoare,activitatea in regim de ,,prelungire
tehnicd” si sa plateasca statului oyredevienta lunardy supusa mai multor majorari, ca
o conditie pentru a putea participa la ‘noua procedura de cerere de ofertd, si
interzicandu-le sa transfere spatiile, tn care,se desfasoard activitatea de joc de
noroc, inrautatind astfel,echilibrul ‘econemic si financiar al concesiunilor initiale.

Tntrebarea preliminara

»Directiva 2014/23/UE, Th,masura 1n care este consideratd aplicabila si, in orice
caz, principiile generale careé decurg din articolele 26, 49, 56 si 63 TFUE, astfel
cum au fost'interpretatessi aplicate in jurisprudenta Curtii de Justitie, in special in
ceea'ce privesteyinterzicerea discrimindrii, principiul proportionalitatii si protectia
concurentei, ptecum si libera circulatie a serviciilor si a capitalurilor, se opun
aplicarti, unei_reglementari nationale in temeiul céreia legiuitorul national sau
autoritatile publice pot, in cursul asa-numitei ,,prelungiri tehnice”, reinnoite de
mai multe ori in ultimul deceniu, in domeniul concesiunilor de jocuri de noroc, sa
modifice in mod unilateral raportul in curs prin introducerea obligatiei de a plati
redevente pentru concesiune, initial nedatorate, si prin majorarea ulterioard a
redeventelor respective In mai multe randuri, redeventele fiind stabilite
intotdeauna pe o baza fixd pentru toti concesionarii, indiferent de cifra de afaceri,
introducdnd de asemenea constrangeri suplimentare asupra activitatii
concesionarilor, precum interdictia de a transfera spatiile si conditionand
participarea la procedura viitoare de reatribuire a concesiunilor de aderarea
operatorilor la regimul de prelungire tehnica in cauza?”
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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 26 TFUE — libera circulatie a serviciilor si a capitalurilor
Articolul 49 TFUE — libertatea de stabilire in interiorul Uniunii Europene
Avrticolul 56 TFUE — libera prestare a serviciilor

Articolul 63 TFUE - restrictii privind circulatia capitalurilor %, respectarea
principiului proportionalitatii

Principiul protectiei increderii legitime
Protectia concurentei

Interzicerea discriminarii

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 dello Stato («Legge di
stabilita per il 2014» [Legeawmr. 147 din, 27 decembrie 2013 — Dispozitii pentru
intocmirea bugetului dedstat anual, siymultianual (,,Legea stabilitatii pentru anul
20147, denumitad In@continuarch,,Legea nr. 147/2013”)], cu modificarile si
completarile ulterioare;,in special “eele introduse prin Legea nr. 208 din 28
decembrie 2015 (denumitatin eontinuare: ,Legea nr. 208/2015”) si prin Legea
nr. 205 din 27 deeembrie, 201 7(denumita in continuare: ,,Legea nr. 205/2017”).

Prezentare succinta a situatiei de fapt si a procedurii

In Italia, organizared jocului bingo este rezervati statului, care a reglementat-0
pentru ‘prima data prin decreto del Ministro delle finanze 31 gennaio 2000, n. 29
(Decretul“ministrului de finante nr. 29 din 31 ianuarie 2000,) care prevede ca
desfdasurarea rtespectivelor activitati de joc este Iincredintatd titularilor de
concesiuni atribuite prin procedurd de cerere de ofertd. Statul a incredintat
gestionarea acestui sector Agenzia delle dogane e dei monopoli (Agentia Vamala
si a Monopolurilor, denumita in continuare ,,ADM”).

Initial, durata concesiunilor era stabilitd la sase ani, dupa care concesiunile nu
puteau fi reinnoite decdt o singura data, si nu era prevazuta plata niciunei
redevente in favoarea statului. Neaplicarea redeventelor era justificata de faptul ca
statul obtinea oricum un avantaj economic direct de pe urma activitatii
operatorilor, constand in asa-numita ,prelevare fiscala” aplicata veniturilor
obtinute de concesionari din vanzarea cartoanelor de joc .
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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 sd organizeze, sub rezerva alinierii in timp a
majoritatii concesiunilor care au expirat sau urmeaza sd expire in anii 2013 si
2014, o procedura unica de cerere de ofertda 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
0 concesiune al carei termen urma sa expire) trebuie sa isi desfasoare activitatea in
regim de ,,prelungire tehnica”, plitind statului o redeventda lunard de 2 800 de
euro, i cd aceasta constituie o conditiec 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 pentri desfastrarea
procedurii de cerere de ofertd, legiuitorul a aménat termenul pana la 31, decembrie
2016 si a extins regimul de prelungire tehnica si in“privinga eencesiunilor care
expirau Tn anii 2015-2016, majorand in acelasi timp redéyenta‘lunard’la 5 000 de
euro si interzicand transferul spatiilor pe toata durata prelungirii tehnice (Legea
nr. 209/2015).

In anul 2017, dupa expirarea din nou a termenului,pentru desfasurarea procedurii
de cerere de oferta, legiuitorul 1-afamanatipentruy,30yseéptembrie 2018 si a extins
regimul de prelungire tehnica st imyprivintascongesiunilor care expirau in anii
2017-2018, majorand in acelasi timp rédeventa lufiara la 7 500 de euro (Legea nr.
205/2017).

Prin interventii normative suceesive, legiuitorul a extins in continuare regimul de
prelungire tehnica, pand\in _anul 2023, a suspendat in cursul anului 2020 plata
redeventei pe perioada i carchspatiile comerciale au fost inchise din cauza
pandemiei de COWID=19%¢salondnd plata sumelor datorate, si, in sfarsit, a stabilit
data de 3d'martie 2023 ca termen pentru organizarea noii procedurii de cerere de
ofertd. Pana in prezent, aceasta procedura nu a fost inca lansata.

Coral Srl, o,societate care desfasoara activitati de jocuri si de pariuri referitoare la
bingo“pe baza unei‘concesiuni al carei termen a expirat si care functioneaza in
regimydeyprelungire tehnicd, a contestat in fata TAR Lazio, impreund cu alte
intreprinderi*€oncesionare mici si mijlocii aflate n aceeasi situatie, decizia din 8
ianuagic 2018 adoptatai de ADM 1in temeiul Legii nr. 2015/2017. Prin decizia
respectiva, ADM a stabilit din nou, pana la reatribuirea concesiunilor cu termen de
expirare in perioada 2013-2018, redeventa lunara datoratd de concesionari pentru
continuarea activitatii in regim de prelungire tehnica, suma stabilita fiind de 7 500
de euro.

In special, reclamanta a sustinut ca majorarea redeventei este nerezonabild si
nejustificatd, avand in vedere gratuitatea initiala a acestei concesiuni, introducerea
unilaterald de catre legiuitor a caracterului sdu oneros si majordrile continue
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practicate In cursul anilor precedenti in pofida scaderii veniturilor provenite din
activitatea de organizare a jocului bingo incepand cu anul 2012.

Aceasta a invocat de asemenea modul abuziv in care a fost utilizat in acest sector,
inca din 2013, instrumentul ,,prelungirii tehnice”, care este un instrument de
naturd tranzitorie si exceptionald, fiind astfel incalcate principiile liberei
concurente, egalitdtii de tratament, transparentei si nediscrimindrii si fiindu-i
limitata libertatea de initiativd economica privata, care a fost ,,restransa in mod
nepermis” prin obligatia de a adera la prelungirea tehnica si de a plati redeventa
lunara corelativa ca o conditie de participare la urmatoarea procedura de cerere de
oferta pentru atribuirea noilor concesiuni.

In aceste conditii, reclamanta a solicitat de asemenea TAR saridice'o exeeptieide
neconstitutionalitate avand ca obiect dispozitiile legale ‘aplicated de, ADM in
decizia atacatd, precum si sd adreseze o Intrebare preliminara Curtii‘de Justitie a
Uniunii Europene (denumita in continuare ,,Curtea”).

TAR a sesizat Corte costituzionale (Curtea Constitutionald),in véderea examinarii
articolul 1 alineatul (636) din Legeas,, Nrald47/2013, % prevazand ca ADM
organizeazd o procedurd de cerere de oferta in vederea reatribuirii concesiunilor
pentru jocul bingo ,,cel tarziu la 30'septembrie 20182 sitmajorand in acelasi timp
la 7500 de euro redeventa lunata stabilita anterior la-5 000 de euro prin Legea
208/2015 si 1a 2 800 de euro primLegeanr. 147/2013.

Curtea Constitutionald, éin hotararea 'sa nra,49/2021, desi a subliniat ca existd
wdisfunctionalitati grdve impractica, legislativa constand in amdnarea constanta §i
repetata a procedurilox \de “cerere “de oferta prin interventii care, in loc sa
favorizeze tranzitia.catre noua reglementare a acestui sector de piata, se limiteaza
la extinderea, periodieava domeniului de aplicare temporal al masurii tranzitorii
de prelungiretehniea ‘@, concesiunilor anterioare” si a considerat dezirabila,
Linclusivipentru \proteegia ‘eoncurentei, instituirea unui cadru juridic definit §i
stabil™in, toate aspectele sale”, a constatat ca nu existd niciun conflict intre
reglementareayin cauza si dispozitiile constitutionale privind libertatea de initiativa
economica sivegalitatea in fata legii invocate de autorul exceptiei, coroborate de
asemencaycu articolele 16, 20 si 21 din Carta drepturilor fundamentale a Uniunii
Europene (défiumita in continuare ,,carta”).

In urmadacestei decizii, TAR a respins actiunea in totalitate printr-o hotirare
impotriva cdreia Coral Srl a declarat apel in fata instantei de trimitere.
Principalele argumente ale partilor din litigiul principal

Printre altele, apelanta a invocat caracterul eronat al aprecierii ca nefondata a
intrebarii preliminare privind incompatibilitatea reglementarii nationale cu dreptul
Uniunii.
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In aceasti privinta, apelanta a facut trimitere la principiile stabilite de Curte intr-0
hotdrare in care o reglementare de drept italian ntr-o materic similara (care
permitea continuarea concesiunii si dupd expirarea duratei initiale a concesiunii
pentru colectarea pariurilor pentru jocurile loto nationale cu extrageri instantanee
Tn favoarea fostului concesionar, societatea Lottomatica, careia Lotterie nazionale
I- a succedat 1n drepturi) a fost consideratd a fi compatibila cu dreptul Uniunii,
intrucat, in cazul respectiv, interventia legiuitorului asupra concesiunii initiale nu
a determinat modificari substantiale in sensul articolului 43 din Directiva
2014/23/UE (Hotararea din 2 septembrie 2021, Sisal si altii, C-721/19 si C-
722/19, EU:C:2021:672).

In schimb, in opinia apelantei, regimul de prelungire tehnica indiscutie in litigiul
principal implica modificari excesive ale concesiunilor existente, care depasesc
limitele permise de articolele 3 si 43 din Directiva 2014/23/UE. "Astfel, regimul
mentionat, introdus de legiuitor in 2013 si reinnoit in modynéintreruptide-asungul
anilor este din ce in ce mai Impovdarator pentru operatori, dat fiind ca redeventa
pentru prelungirea tehnica a devenit din ce in ce maimare ‘(in €omparatie cu
gratuitatea initiala a concesiunii), ca participatea la 0'noud procedura de cerere de
oferta 1n viitor (de altfel amanata in mod continuu si neotganizata pana in prezent)
nu este permisa in cazul refuzului de afadera lafegimul defprelungire si cad este
interzis transferul de spatii.

Pe langa faptul ca este contrar directivei mentienate, regimul de prelungire tehnica
incalca articolele 26, 49, 56 s1 63" FUE, In masura in care este contrar principiilor
caracterului rezonabil, egalitdtii de tratament, nediscrimindrii, transparentei,
proportionalitdtii, increderii legitimeylibertatii de stabilire si libertatii de a presta
Servicil.

Modificarea unilaterald efectuata de legiuitorul italian ar fi afectat echilibrul
economic al, concesiuniler \in ‘eurs si al sectorului jocurilor de noroc in sine,
neafectand@’in acelasi'mod,toti operatorii, ci afectdnd indeosebi micii concesionari,
precum apelanta,ycare “s-arsfi confruntat astfel cu alegerea intre a continua sa
plateaseéa, redeventendevenite deja nesustenabile si a-si ceda afacerea marilor
operatori, penttu care redeventa fixd, desi majoratd, a ramas In esentd o suma
derizorie, configurandu-se de facto ca un fel de ,,impozitare regresiva, a carei cota
scade in raport €u cresterea bazei de impozitare.

Intimata ADM a contestat aceste argumente, aratand in special cd TAR a
confirmat in mod intemeiat compatibilitatea regimului de prelungire tehnicad a
concesiunilor pentru jocul bingo cu dreptul Uniunii, intrucat scopul sau este acela
de a permite concesionarilor existenti, toti supusi acelorasi conditii de prelungire
tehnicd (asadar, fara nicio discriminare), sa participe la noua procedura
competitiva de cerere de ofertd in conditii de egalitate, astfel cum o impune
dreptul Uniunii.
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Prezentare succinta a motivarii trimiterii preliminare

Instanta de trimitere arata mai intai cd, dintre cele doud sesizari solicitate de
apelanta, si anume sesizarea Curtii de Justitie a Uniunii Europene (denumita in
continuare ,,Curtea”) si sesizarea Corte costituzionale (Curtea Constitutionald),
prima sesizare trebuie considerata prioritard, intrucat instanta de trimitere este o
instantd de ultim grad de jurisdictie, iar interpretarea dreptului Uniunii este
relevanta pentru solutionarea litigiului.

Tn primul rand, instanta de trimitere are indoieli cu privire la compatibilitatea cu
Directiva 2014/23/UE a unei reglementari nationale care prevéde prelungirea
tehnica a concesiunilor care au expirat pana la organizarea ungi"noi proceduri de
cerere de oferta, care a fost amanatd de mai multe ori si nuga, fost Tncad finalizata,
conditiondnd aceastd prelungire, precum si insdsi posibilitatea deya participa la
viitoarea procedura de cerere de ofertd, de plata unei redevente lunarejcareva facut
obiectul unor majordri semnificative in timp. In plus, deeastd redeventi este
stabilitd in mod abstract si fard nicio apreciere ¢oncretdya conditiiler economice
ale concesiunii individuale, cu efecte potentiale de modificare a echilibrului
general al concesiunii.

Desi insasi notiunea de concesiune;, in eenformitate cu directiva Uniunii
mentionatd anterior, presupune existentasunui tiscyoperational substantial care
poate exista atat la nivelul cererii, eat si la niveluliofertei (si care poate depinde,
de asemenea, de fluctuatia in timap a Structurii eesturilor intreprinderii), in speta
legiuitorul italian a modificatyin “mod “semnificativ insdsi structura costurilor
intreprinderilor din sectorul joculurhingo.

Tn al doilea rand, in cazul Th. care Gurtea nu ar considera Directiva 2014/23/UE
ca fiind aplieabildy, instanta “de #trimitere exprima indoieli cu privire la
compatibilitatea “seglementariiy, nationale in cauzd cu principiile generale
consacratemlavarticolelen49%si 56 TFUE si in special cu principiul protectiei
jurisdictionale efective\si eu principiul protectiei increderii legitime. In aceasta
privintd; eayface trimitere la interpretarea data de Curte acestor principii generale
in Hotarareahdin 2, septembrie 2021 (Sisal si altii, C-721/19 si C-722/19,
EU:C:2021:672, im$pecial punctele 35 si 36).

Im\aceasta privinta, chiar admitand ca instituirea regimului de prelungire tehnici a
concesiunilor In cauza este justificatd de necesitatea de a alinia termenele de
expirared@ concesiunilor existente pentru a pune in aplicare dispozitiile dreptului
Uniunii In temeiul carora concesiunile publice trebuie sd fie reatribuite, dupa
expirarea lor, prin intermediul unor proceduri competitive de atribuire, acest regim
ar parea contrar 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
necesitatea lor concreta, la caracterul lor adecvat, la proportionalitatea si la
utilitatea lor in raport cu obiectivul urmarit.



