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Saken i det nationella malet

Overklagade av en dom meddelad av Tribunale amministrativo regionale del
Lazio (Regionala forvaltningsdomstolen i Lazio) (nedan kallad TAR Lazio) om
avslag pa ett Overklagande fran nagra aktérer som  bedriver
vadhallningsverksamhet i samband med bingo. Det Overklagandet avsag
upphavande av ett forvaltningsbeslut dar manadsavgiften for dessa aktorer, vars
koncessioner har 16pt ut och som for ndrvarande verkar inom ramen for en
“teknisk forldngning”, har faststillts till 7 500 euro, med tillimpning av en
lagbestammelse, i avvaktan pa att staten genomfor en ny upphandling for att
tilldela koncessionerna pa nytt.

Syfte med och rattslig grund for begaran om férhandsavgoérande

I enlighet med artikel 267 andra stycket FEUF begars,en-toelkningiav direktiv
2014/23/EU, etableringsfriheten, friheten att tillhandahalla,tjanster och’ den fria
rorligheten for tjanster och kapital, sarskilt mat bakgeund av principen om skydd
for beréttigade forvéantningar, skydd av kenkuerensen, oeh forbud mot
diskriminering, for att fa klarhet i huruvida de “utgoryhinder for en nationell
lagstiftning som foreskriver att nar koncessionenfor anerdnandet av bingospel har
I6pt ut ska de tilldelas pa nytt genom ett,nytt anbudsfarfarande som alla aktérer
inom sektorn far delta i (vilket ursprungligen™var planerat till ar 2014, men som
sedan skots upp och fortfarande inte har genomforts). Enligt n&mnda lagstiftning
maste de tidigare koncessionshavarna under tiden verka inom ramen for en
“teknisk forlingning” oeh betala en'manadsavgift till staten, vilken har hojts flera
ganger, som villkor fér att fasdelta i, den nya upphandlingen, och de far inte
overlata de lokaler‘dar spelverksamheten bedrivs, vilket pa sa satt forsamrar den
ekonomiska ochyfinansiella jamvikten't de ursprungliga koncessionerna.

Fraga som har hanskjutits for forhandsavgérande

”Utgor direktiv 2014/23/EU, om det anses vara tillimpligt, och i vart fall de
allmanna principer som kan utlasas av artiklarna 26, 49, 56 och 63 FEUF, sasom
devhar tolkatshech tillampats i EU-domstolens praxis, sarskilt med avseende pa
forbudet, met diskriminering, proportionalitetsprincipen samt skyddet av
konkurrensen “och den fria rorligheten for tjanster och kapital, hinder for
tillamppingen av nationella bestdmmelser som foreskriver att den nationella
lagstiftaren eller den offentliga forvaltningen, under den “tekniska forlangning”
som har fornyats flera ganger wunder det senaste artiondet inom
spelkoncessionssektorn, ensidigt far paverka de pagaende forbindelserna genom
att infora en skyldighet att betala koncessionsavgifter, som ursprungligen inte
behovde betalas, och dérefter gora upprepade hojningar av dessa avgifter, som
alltid utgor ett fast belopp for alla koncessionshavare oberoende av deras
omséttning, och genom att &dven inféra ytterligare begransningar for
koncessionshavarnas verksamhet, sasom forbudet mot att Gverlata lokaler, och
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uppstélla som krav for deltagande i nésta forfarande for ny tilldelning av
koncessionerna att aktorerna verkar inom ramen for forlangningen?”’

Anfdrda unionsbestammelser

Europaparlamentets och radets direktiv 2014/23/EU av den 26 februari 2014 om
tilldelning av koncessioner

Artikel 26 FEUF — fri rOrlighet for tjanster och kapital
Artikel 49 FEUF — etableringsfriheten i Europeiska unionen
Artikel 56 FEUF — friheten att tillhandahalla tjanster

Artikel 63 FEUF — restriktioner for kapitalrdrelser, —eo iakttagande av
proportionalitetsprincipen

Principen om skydd for berattigade forvantningar
Skydd av konkurrensen

Forbud mot diskriminering

Anforda nationella bestammelser

Artikel 1.636-1.638 iflegge 27 dicembrer2013, n. 147 — Disposizioni per la
formazione del bilancio‘annuale e,pluriennale dello Stato (Legge di stabilita 2014)
(lag nr 147 omdbestammelser,omarlig och flerdrig stadsbudget) (2014 ars
stabilitetslag)(nedan kallad lag nr, 147/2013), med senare andringar och tillagg,
nadrmare bestamt de. som“inférdes genom legge 28 dicembre 2015, n. 208 (lag
nr208 av den 28(december,2015) (nedan kallad lag nr 208/2015) och legge
27 dicembre 2017, n3205(lag nr 205 av den 27 december 2017) (nedan kallad lag
nr 205/2017).

Kortfattadyredogorelse for de faktiska omstandigheterna och forfarandet i
det nationellamalet

| Italien, & anordnandet av bingospel forbehallet staten, som reglerade det for
forsta gangen genom decreto del Ministro delle finanze 31 gennaio 2000, n. 29
(Finansministerns dekret nr 29 av den 31 januari 2000), dar det foreskrivs att
bedrivandet av tillhérande spelverksamhet ska anfortros koncessionshavare
genom ett anbudsforfarande. Staten har tilldelat Agenzia delle dogane e dei
monopoli (Tull- och monopolmyndigheten, nedan kallad ADM) administrationen
av spelbranschen.
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Till en borjan var koncessionernas langd faststalld till sex ar, varefter de kunde
fornyas endast en gang. Det foreskrevs inget om att nagon avgift skulle betalas till
staten. Att nagon ersattning inte tillampades motiverades med att aktérerna anda
gav staten en direkt ekonomisk fordel, i form av den sa kallade statliga skatten,
som &r en skatt pa koncessionshavarnas intakter fran forséljning av spelbrickor.

For att sakerstalla att unionens konkurrensprincip foljs vid tilldelning av nya
koncessioner eller vid ny tilldelning av koncessioner som har 16pt ut, beslutade
den italienska lagstiftaren att tidsméssigt anpassa slutdatumen for merparten av de
koncessioner som l6pte ut eller var pa vag att I16pa ut under ar 2013 och ar 2014
och att darefter anordna ett enda anbudsférfarande som alla aktdrer inom sektorn
fick delta i, vilket ursprungligen var planerat att genomforas senast den
31 december 2014. Lagstiftaren faststéllde att de tidigare kencessionshavarnay(det
vill sdga de med koncessioner som I6pte ut) skulle bedriva sin verksamhet inom
ramen for en “teknisk forlangning” och betala en fadnadsavgift till staten pd
2 800 euro. Detta var ett villkor for att fa delta i den kemmande upphandlingen,
och pa sa satt infordes principen om koncessionefumot ersattning, (artikel 1.636—
1.638 i lag nr 147/2013).

Eftersom den ursprungliga tidsfristen for upphandlingen, hade l6pt ut flyttade
lagstiftaren fram denna ar 2015 till “den\31 december 2016 och utokade den
tekniska forlangningen till att dvemmomfatta koncessioner som lopte ut mellan
ar 2015 och ar 2016. Lagstiftaren hojde'samtidigt,manadsavgiften till 5 000 euro
och forbjod overlatelse av lokalerna underyhela, den tekniska forlangningen (lag
nr 209/2015).

Nar tidsfristen for upphandlingen atetigen lopte ut ar 2017 flyttade lagstiftaren
fram denna till /den 30wseptember; 2018 och gjorde sa att den tekniska
forlangningen dven omfattade dejkoncessioner som lopte ut mellan ar 2017 och
ar 2018. Manadsavgiften‘hojdessamtidigt till 7 500 euro (lag nr 205/2017).

Lagstiftaren utokade den tekniska forlangningen ytterligare, anda till ar 2023,
genom@pa varandra féljande lagstiftningsatgarder och stallde under ar 2020 in
betalningen avaavgiften under den period da butikerna var stangda pa grund av
covid-194pandemind Lagstiftaren skét upp de belopp som skulle betalas och
faststallde“slutligen den 31 mars 2023 som sista dag for att utlysa den nya
upphandlingen, Upphandlingen har fortfarande inte utlysts &n i dag.

Coral Srl, ett foretag som bedriver spel- och vadhallningsverksamhet i samband
med bingo inom ramen for en koncession som nu har 16pt ut och som verkar inom
ramen for en teknisk forlangning, har dverklagat det beslut som ADM antog den
8 januari 2018 med tilldmpning av lag nr 2015/2017 till TAR Lazio, tillsammans
med andra sma och medelstora koncessionshavare som befinner sig i samma
situation. | det beslutet faststallde ADM att koncessionshavarna skulle betala
manatliga belopp pa 7 500 euro for att fa fortsatta att verka inom ramen for den
tekniska forlangningen, i avvaktan pa den nya tilldelningen av de koncessioner
som I6pte ut under aren 2013-2018.
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Klaganden har framfor allt hdvdat att hojningen av avgiften var orimlig och
ordttvis, med hansyn till att sjdlva koncessionen till en borjan var gratis, att
lagstiftaren ensidigt inforde denna hdga avgift och att den hade hojts kontinuerligt
under de foregaende aren, trots att bingospelsintakterna hade minskat fran ar 2012
och framat.

Klaganden har dven kritiserat missbruket av instrumentet “’teknisk forldngning”
som till sin natur ar ett 6vergangs- och undantagsinstrument men som énda sedan
ar 2013 har anvénts inom sektorn pa ett sitt som innebar ett asidosattande av
principerna om fri konkurrens, likabehandling, insyn och icke-diskriminering och
som inskréinker klagandens néringsfrihet, som har “komprimerats pa ‘ett otillatet
sitt” genom skyldigheten att verka inom ramen for den tekniska®forldngningen
och betala den tillhérande manadsavgiften som ett villkor, for att, favdelta ‘iyden
kommande upphandlingen for tilldelning av de nya konceSsionerna.

Mot denna bakgrund har klaganden &ven yrkat att TARyLazio ska hanskjuta en
fraga om forfattningsenligheten av de lagbestamnielser som ADM, tillampade i det
overklagade beslutet samt en tolkningsfraga“till ‘Eurepeiskasunionens domstol
(nedan kallad EU-domstolen).

TAR Lazio har stallt ett antal'\ frager till "Corte costituzionale
(Forfattningsdomstolen) om huruvida, lagynr 205/2017,/1 den del dar den andrade
artikel 1.636 i lag nr 147/2013, genomatt féreskriva att ADM ska genomfdra
upphandlingen for den nya tilldelningen avikonegessioner for bingospel ”senast den
30 september 2018 samtidigt Semiyden manatliga avgiften som tidigare hade
faststallts till 5 000 euro. genom lag 208/2015 och till 2 800 euro genom lag
nr 147/2013 hojdes till 7 500 eure, ar férenlig med konstitutionen.

Corte costituzienale framholl i dom nr 49/2021 att det i lagstiftningspraxis finns
allvarliga dysfunktionella,aspekter som bestar i att standigt och upprepade ganger
skjuta uppsupphandlingar genom atgérder som — i stéllet for att fraimja 6vergangen
till den “nya ‘regleringen av-denna marknadssektor — endast inneb&r att den
tidsmassiga rackvidden av’ 6vergangsbestammelserna om teknisk forlangning av
tidigare koncessioner utokas lite 1 taget” och att det dr Onskvért “dven for att
skydda konkurrensen att det infors ett i alla avseenden valutformat och stabilt
regelverk™y Corte costituzionale ansag dock inte att det foreldg nigon konflikt
mellan. »den®, aktuella lagstiftningen och de aberopade konstitutionella
bestammelserna om ndringsfrinet och likhet infor lagen, &ven jamforda med
artiklarna 16, 20 och 21 i Europeiska unionens stadga om de grundldggande
rattigheterna (nedan kallad stadgan).

Till foljd av detta avgérande avslog TAR Lazio Overklagandet i sin helhet genom
en dom som Coral Srl har 6verklagat till den hanskjutande domstolen.
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Parternas huvudargument

Klaganden har bland annat hévdat att ratten gjorde en oriktig bedémning nar den
fann att tolkningsfragan om den nationella lagstiftningens forenlighet med
unionsratten var ogrundad.

Klaganden har i detta avseende hanvisat till de principer som EU-domstolen slog
fast i en dom déar en italiensk lagstiftning pa ett liknande omrade (enligt vilken
koncessionen avseende insamling i inhemska lotterier med direktdragning fick
fortsdtta efter det ursprungligen faststallda utgangsdatumet till fopman for den
tidigare koncessionshavaren, foretaget Lottomatica, som senare ‘eftertraddes av
foretaget Lotterie Nazionali) ansags vara forenlig med unionsrétten, ‘eftersom
lagstiftarens atgard i den ursprungliga koncessionen inte hade medfort vasentliga
andringar i den mening som avses i artikel 43 i direktiv 2014/23/EU%dom av den
2 september 2021, Sisal m.fl., C-721/19 och C-722/194EU:€:2021:6%2).

Klaganden anser daremot att den tekniska forlangning sormyar aktuell.i malet vid
den nationella domstolen medfor alltfor storasdndringary,avidde pagaende
koncessionerna, vilka gar utover var somgar tillatet ‘enligt artiklarna 3 och 43 i
direktiv 2014/23/EU. Detta system, som, lagstiftaren inforde»ar 2013 och som
forlangts utan avbrott under arens dopp, haryi sjalva verket blivit allt mer
betungande for aktorerna, medsgtanke, pa attyavgiften for den tekniska
forlangningen har blivit allt hogre “(vilket™sska ses mot bakgrund av att
koncessionen fran borjan var gratis), att aktorerna inte far delta i en ny
upphandling (som for évrigt standigtyskjuts upp och hittills inte har genomforts)
om de vagrar att verkasinomiramen-for+érlangningen och att det ar forbjudet att
overlata lokalerna.

Systemet med tekniskuforlangning,strider inte bara mot ovanndmnda direktiv utan
aven mot artiklarna 26,%49, 56.0ch 63 FEUF, eftersom det ar oftrenligt med
principernam, om. <rimlighet, likabehandling, icke-diskriminering, insyn,
proportionalitet, skydd av berattigade férvantningar, etableringsfrihet och frihet att
tillnandahalla.tjanster.

Den andring, som, den italienska lagstiftaren ensidigt har infért har andrat den
ekonemiska ochyfinansiella jamvikten i de pagaende koncessionerna och inom
sjalva Spelsektorn, eftersom den inte har paverkat alla aktorer i samma
utstraékninghutan framfor allt har inverkat menligt pa sma koncessionshavare som
klaganden, vilka darmed har behovt valja mellan att fortsatta att betala avgifter
som redan &r alltfér hoga eller att 6verlata sin verksamhet till de stora aktérerna,
for vilka den fasta avgiften, &ven om den har hgjts, i grund och botten fortfarande
ar obetydlig och i sjdlva verket utgdr ett slags “regressiv beskattning”, vars
skattesats minskar i takt med att skattebasen Okar.

Motparten ADM har bestridit dessa argument och har sarskilt papekat att TAR
Lazio med rétta slog fast att systemet med teknisk forlangning av koncessioner for
bingospel ar férenligt med unionsrétten, eftersom det syftar till att géra det mojligt
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just for de befintliga koncessionshavarna, som alla omfattas av samma villkor for
den tekniska forlangningen (vilket innebdr att ingen diskriminering foreligger), att
delta i det nya konkurrensutsatta anbudsforfarandet pa lika villkor, sasom
foreskrivs i unionsréatten.

Kortfattad redogdrelse for skalen till att forhandsavgdrande begéars

Den hénskjutande domstolen utgar fran att av de tva eventuella begaranden om
forhandsavgoranden som klaganden har foreslagit — fran EU-domstolén eller fran
Corte costituzionale — ska ett forhandsavgorande begaras fran EU-domstolen i
forsta hand, eftersom den domstolen utgor sista instans och eftersom tolkningen
av unionsratten ar relevant for avgorandet av tvisten.

Den hénskjutande domstolen hyser for det forsta_tvivel kring, huruvida de
nationella lagar som foreskriver en teknisk forlangningiav kencessioner som har
I6pt ut i avvaktan pa en ny upphandling, som har skjutitsyuppyflera. ganger och
annu inte har genomforts, och som innebér att en. manadsavgift,y\som har hojts
avsevart med tiden, maste betalas for att forlangningen, ska“beviljas och for
deltagande i den kommande upphandlingen, kan, anses wvara forenliga med
direktiv 2014/23/EU. Denna avgift faststalls dessutompa ettabstrakt sétt och utan
nagon konkret bedomning av de ekenemiskay, villkoren for den enskilda
koncessionen, vilket kan snedvrida koneessionens allménna jamvikt.

Sjalva begreppet koncession, enligtynamnda, EU=direktiv, forutsétter forvisso att
det finns en betydande operativiyrisk antingen pa efterfragesidan eller pa
utbudssidan (och som ocksd kan bero pa variationer i ett foretags
kostnadsstruktur), s/nen 1"det.aktuella fallet har den italienska lagstiftaren vésentligt
andrat sjalva kostnadsstrukturen hos foretaget inom bingosektorn.

For det __andra betvivlar den hanskjutande domstolen, for det fall att
EU-domstolen,inte anser att direktiv 2014/23/EU ar tillampligt, att ifrdgavarande
nationella lagstiftningyar férenlig med de allmanna principerna i artiklarna 49 och
56 FEUF ochframfér allt med principerna om ett effektivt rattsligt skydd och om
skydd“av berattigade forvantningar. Den hénskjutande domstolen har i detta
avseende héanvisat till den tolkning som EU-domstolen gjorde av dessa allménna
principer.i demen av den 2 september 2021 (Sisal m.fl., C-721/19 och C-722/19,
EU:C:2021:672, sérskilt punkterna 35 och 36).

Inférandet av det aktuella systemet med teknisk férlangning av koncessioner kan
visserligen anses vara motiverat av behovet av att anpassa de pagaende
koncessionernas giltighetstid for att genomfora de unionsrattsliga bestdmmelserna
om att offentliga koncessioner maste tilldelas pa nytt, efter det att de har I6pt ut,
genom konkurrensutsatta anbudsforfaranden. Systemet forefaller dock strida mot
artiklarna 49 och 56 FEUF, eftersom det innebar inskrankningar av
etableringsfrineten och friheten att tillhandahalla tjanster vilka, sdsom de har
utformats och upprepats i praktiken, ger upphov till tvivel om deras faktiska
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nodvandighet, lamplighet, proportionalitet och anvandbarhet i férhallande till det
efterstravade malet.
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