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W Zbornik sudske prakse

PRESUDA SUDA (Cetvrto vijece)

3. prosinca 2020.*

»Zahtjev za prethodnu odluku — Slobodno pruzanje usluga — Ogranicenja — Nacionalni propis koji
zabranjuje organiziranje igara na sre¢u na odredenim mjestima — Primjenjivost ¢lanka 56. UFEU-a —
Postojanje prekograni¢nog elementa”

U predmetu C-311/19,
povodom zahtjeva za prethodnu odluku na temelju ¢lanka 267. UFEU-a, koji je uputio Nejvyssi spravni
soud (Vrhovni upravni sud, Ceska Republika) odlukom od 21. ozujka 2019., koju je Sud zaprimio
16. travnja 2019. u postupku
BONVER WIN a.s.
protiv
Ministerstvo financi CR,
SUD (cetvrto vijece),
u sastavu: M. Vilaras, predsjednik vije¢a, N. Picarra, D. Svaby, S. Rodin (izvjestitelj) i K. Jiirimie, suci,
nezavisni odvjetnik: M. Szpunar,
tajnik: M. Longar, administrator,
uzimajudi u obzir pisani postupak i nakon rasprave odrzane 12. ozujka 2020.,
uzimajudi u obzir ocitovanja koja su podnijeli:
— za ¢esku vladu, M. Smolek, O. Serdula, J. VIacil i T. Machovicov, u svojstvu agenata,
— za madarsku vladu, Zs. Fehér, G. Koés i Z. Wagner, u svojstvu agenata,
— za nizozemsku vladuy, J. M. Hoogveld i M. K. Bulterman, u svojstvu agenata,
— za Europsku komisiju, L. Armati, P. Némeckova i K. Walkerova, u svojstvu agenata,

saslusavsi misljenje nezavisnog odvjetnika na raspravi odrzanoj 3. rujna 2020.,

donosi sljede¢u

* Jezik postupka: ¢eski

HR
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Presudu
Zahtjev za prethodnu odluku odnosi se na tumacenje ¢lanka 56. UFEU-a.

Zahtjev je upucen u okviru spora izmedu drustva BONVER WIN a. s. i Ministerstva financi CR
(Ministarstvo financija Ceske Republike) u vezi sa zakonitos¢u odluke kojom se tom drustvu oduzima
dozvola koju je imalo za organiziranje kladenja na podrucju grada Déc¢ina (Ceska Republika).

Pravni okvir

Clanak 50. stavak 4. zakona ¢. 202/1990 Sb., o loteriich a jinych podobnych hrach (Zakon br. 202/1990
o lutrijskim i drugim sli¢nim igrama) odreduje:

»,Opc¢ina moze odlukom o obvezujuc¢oj opcéoj mjeri ograniciti organiziranje kladenja [...], lutrijskih i
drugih sli¢nih igara [...] samo na vrijeme i mjesta koji su odredeni tom odlukom, utvrditi u koje je
vrijeme i na kojim mjestima zabranjeno organiziranje lutrijskih i drugih sli¢nih igara ili u potpunosti
zabraniti njihovo organiziranje na cjelokupnom podrucju opéine.”

Clanak 1. stavak 1. obecné zdvaznd vyhldska mésta Déé¢in ¢. 3/2013, o regulaci provozovani sazkovych
her, loterii a jinych podobnych her (Odluka o opcoj mjeri br. 3/2013 grada Déc¢ina o uredenju
organiziranja igara na srecu, lutrijskih i drugih sli¢nih igara; u daljnjem tekstu: op¢a mjera br. 3/2013),
koju je donijelo vije¢e grada Décina na temelju ¢lanka 50. stavka 4. Zakona br. 202/1990, o lutrijskim i
drugim slicnim igrama, glasi kako slijedi:

»Na cjelokupnom podrudju grada Décina, uz iznimku kasina na mjestima navedenima u Prilogu 1. ovoj
odluci, zabranjeno je organiziranje:

a) kladenja iz clanka 2. tocaka (i), (1), (m) i (n) Zakona o lutriji,
b) lutrijskih i drugih sli¢nih igara iz ¢lanka 2. tocke (j) Zakona o lutriji,

¢) lutrijskih i drugih sli¢nih igara iz ¢lanka 50. stavka 3. Zakona o lutriji.”

Glavni postupak i prethodna pitanja
BONVER WIN trgovacko je drustvo sa sjedistem u Ceskoj Republici koje organizira kladenje.

Odlukom od 22. listopada 2013., Ministarstvo financija je, u skladu s Odlukom o opcoj mjeri
br. 3/2013 oduzelo drustvu BONVER WIN dozvolu koju je dotada imalo za organiziranje kladenja u
poslovnom prostoru koji se nalazio na podrucju grada Décina zbog toga $to to mjesto organiziranja
nije bilo navedeno medu onima u Prilogu 1. toj odluci.

Protiv te odluke drustvo BONVER WIN ulozilo je zalbu koju je ministar financija odbio 22. srpnja
2014-.

Drustvo BONVER WIN podnijelo je zatim tuzbu pred Méstsky soud v Praze (Gradski sud u Pragu,
Ceska Republika), koji je tuzbu odbio. Taj je sud istaknuo, $to se ti¢e argumenta koji se odnosi na
neuskladenost nacionalnog propisa s pravom Unije, da se taj propis ne primjenjuje na situaciju
drustva BONVER WIN, s obzirom na to da to drustvo nije iskoristilo svoje pravo na slobodno pruzanje
usluga.
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Drustvo BONVER WIN podnijelo je zalbu u kasacijskom postupku sudu koji je uputio zahtjev isticuci
da je Méstsky soud v Praze (Gradski sud u Pragu) pogrijesio kada je zaklju¢io o neprimjenjivosti prava
Unije na predmet u glavnom postupku. Smatrao je da cinjenica, potkrijepljena izjavom svjedoka, da je
dio njegove klijentele u Déc¢inu, gradu smjestenom otprilike 25 km od njemacke granice, bio iz drugih
drzava clanica, dovodi do primjene ¢lanka 56. UFEU-a.

Sud koji je uputio zahtjev, koji upucuje na postojanje neujednacenosti u sudskoj praksi po pitanju
primjenjivosti odredaba ugovora UFEU-a o slobodnom pruzanju usluga u situacijama usporedivima s
onom u glavnom postupku, istice da nacionalni propis poput onog u glavhom postupku moze dovesti
do ogranicenja slobode primatelja usluga. Taj sud primjecuje, s jedne strane, da tako iz sudske prakse
Suda proizlazi da usluge koje pruzatelj sa sjedistem u jednoj drzavi clanici pruza, bez putovanja,
primatelju sa sjedistem u drugoj drzavi ¢lanici predstavljaju prekogranicno pruzanje usluga te da se
medu takve primatelje mogu ubrajati i turisti ili osobe koje putuju zbog studija.

S druge strane, smatra da se takav propis koji se istovjetno primjenjuje na drzavljane te drzave i na
drzavljane drugih drzava c¢lanica ne moze, nacelno, odnositi na odredbe u vezi s temeljnim slobodama
zajamc¢enima UFEU-om osim u mjeri u kojoj se primjenjuje na situacije koje su povezane s trgovinom
izmedu drzava c¢lanica.

Sud koji je uputio zahtjev smatra da, iako je Sud pojasnio primjenjivost c¢lanka 56. UFEU-a u
situacijama u kojima pruzatelj usluga pruza svoje usluge putem telefona ili interneta kao i u onima
koje se odnose na skupine turista kao primatelje usluga, on ipak nije jasno utvrdio je li taj
¢lanak primjenjiv samo zato $to skupina drzavljana druge drzave clanice Europske unije moze u
odredenoj drzavi ¢lanici koristiti ili koristi uslugu koja se uglavnom pruza vlastitim drzavljanima. U
tom pogledu, sud koji je uputio zahtjev sumnja da povremeni posjet jednog drzavljanina druge drzave
¢lanice poslovnom prostoru koji pruza odredene usluge automatski dovodi do primjenjivosti clanka 56.
UFEU-a na bilo koje nacionalno zakonodavstvo kojim se opcenito ureduje taj nacionalni sektor usluga.

Nadalje, sud koji je uputio zahtjev pita se, s jedne strane, ne bi li bilo prikladno u podruc¢ju slobodnog
pruzanja usluga utvrditi pravilo de minimis, poput onog $to postoji u podrucju slobodnog kretanja
robe, koje se temelji na postojanju dovoljne poveznice izmedu predmetnog zakonodavstva i slobodnog
pruzanja usluga. Kada bi takvo pravilo bilo postojalo, propis koji se istovjetno primjenjuje na sve
pruzatelje koji svoju djelatnost izvr$avaju na podrucju doti¢ne drzave clanice sa zanemarivim
utjecajem na trgovinu izmedu drzava clanica, ne bi bio obuhvaden podru¢jem primjene clanka 56.
UFEU-a. S druge strane, taj sud se pita treba li u okviru slobodnog pruzanja usluga prenijeti zakljucke
iz presude od 24. studenoga 1993., Keck i Mithouard (C-267/91 i C-268/91, EU:C:1993:905) te iz
podrucja primjene clanka 56. UFEU-a izuzeti istovjetno primjenjive mjere koje imaju jednak utjecaj,
kako pravno tako i ¢injeni¢no, na sve pruzatelje usluga koji izvrsavaju svoju djelatnost na drzavnom
podrudju.

U tim je okolnostima Nejvyssi spravni soud (Vrhovni upravni sud) prekinuo postupak i Sudu uputio
sljedec¢a prethodna pitanja:

»1. Primjenjuju li se ¢lanak 56. [UFEU-a i sljede¢i ¢lanci] na nacionalno zakonodavstvo (na obvezujucu
op¢u mjeru u obliku opéinske odluke) kojom se odredena usluga zabranjuje u dijelu opéine samo
zbog toga $to neki od klijenata pruzatelja usluga na kojeg se odnosi to zakonodavstvo mogu
dolaziti ili dolaze iz druge drzave clanice Europske unije?

U slucaju potvrdnog odgovora, je li samo utvrdenje moguénosti postojanja klijenata iz drugih

drzava clanica dovoljno za primjenu ¢lanka 56. UFEU-a ili je pruzatelj usluge duzan dokazati
stvarno pruzanje usluga klijentima koji dolaze iz drugih drzava ¢lanica?

ECLIL:EU:C:2020:981 3
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2. Je li za odgovor na prvo pitanje na bilo koji nacin relevantno to da:
a) je moguce ograni¢enje slobode pruzanja usluga znatno ograniCeno i u zemljopisnom i u
materijalnom smislu (moguca primjenjivost iznimke de minimis);
b) se ne ¢ini da nacionalno zakonodavstvo, pravno ili ¢injeni¢no, drukcije ureduje, s jedne strane,
polozaj subjekata koji pruzaju usluge ponajprije gradanima iz drugih drzava clanica Europske
unije, i s druge strane, polozaj subjekata koji su usmjereni na domace klijente?”

O prethodnim pitanjima

Svojim prethodnim pitanjima, koja treba ispitati zajedno, sud koji je uputio zahtjev u biti pita treba li i,
ovisno o slucaju, pod kojim uvjetima, ¢lanak 56. UFEU-a tumaciti na nacin da se primjenjuje u situaciji
u kojoj drustvo sa sjedistem u drzavi Clanici koje je izgubilo dozvolu za organiziranje igara na sre¢u
nakon $to je u toj drzavi Clanici na snagu stupio propis koji utvrduje mjesta na kojima je dozvoljeno
organiziranje takvih igara, istovjetno primjenjiv na sve pruzatelje koji svoju djelatnost izvrsavaju na
podrucju te drzave clanice, neovisno o tome pruzaju li usluge njezinim drzavljanima ili drzavljanima
drugih drzava ¢lanica kada to drustvo tvrdi da dio njegove klijentele potjece iz druge drzave clanice
koja je razli¢ita od drzave njegova sjedista.

Kako bi se odgovorilo na ta pitanja, valja podsjetiti na to da nacionalna zakonodavstva kakvo je ono iz
glavnog postupka, koja se istovjetno primjenjuju na drzavljane razlic¢itih drzava c¢lanica, u pravilu ne
potpadaju pod doseg odredbi koje se odnose na temeljne slobode koje jamci UFEU, osim u mjeri u
kojoj se primjenjuju na situacije koje imaju veze s trgovinom izmedu drzava clanica (presuda od
11. lipnja 2015., Berlington Hungary i dr., C-98/14, EU:C:2015:386, t. 24. i rjeSenje od 4. lipnja 2019,
Pélus Vegas, C-665/18, neobjavljeno, EU:C:2019:477, t. 17.).

Naime, odredbe Ugovora o UFEU-a u podrucju slobode pruzanja usluga ne primjenjuju se u situaciji u
kojoj se svi elementi ogranicavaju na unutarnja pitanja jedne drzave clanice (vidjeti u tom smislu
presudu od 15. studenoga 2016., Ullens de Schooten, C-268/15, EU:C:2016:874, t. 47. i navedenu
sudsku praksu).

S obzirom na to, valja podsjetiti da ¢lanak 56. UFEU-a zahtijeva uklanjanje svih ograni¢enja slobodnog
pruzanja usluga, cak i ako se to ogranicenje istovjetno primjenjuje na nacionalne pruzatelje usluga i na
one iz drugih drzava clanica, kad su ona takve naravi da zabranjuju, otezavaju ili ¢ine manje
privlacnima djelatnosti pruzatelja usluga sa sjediStem u drugoj drzavi ¢lanici, u kojoj on zakonito
pruza slicne usluge. Nadalje, od slobodnog pruzanja usluga imaju koristi i pruzatelji i primatelji usluga
(presuda od 8. rujna 2009., Liga Portuguesa de Futebol Profissional i Bwin International, C-42/07,
EU:C:2009:519, t. 51. i navedena sudska praksa). Ona ukljucuje slobodu primatelja usluga da odu u
drugu drzavu ¢lanicu kako bi ondje koristili uslugu, a da im to ne otezavaju ogranicenja, s time da se
turisti trebaju smatrati primateljima usluga (vidjeti u tom smislu presude od 31. sije¢nja 1984., Luisi i
Carbone, 286/82 i 26/83, EU:C:1984:35, t. 16.; od 2. veljace 1989., Cowan, 186/87, EU:C:1989:47, t. 15.
kao i od 2. travnja 2020., Ruska Federacija, C-897/19 PPU, EU:C:2020:262, t. 52.).

U tom pogledu, s jedne strane, Sud je ve¢ presudio da usluge koje pruza pruzatelj nastanjen u jednoj
drzavi clanici bez svojeg premjestanja primatelju nastanjenom u nekoj drugoj drzavi clanici
predstavljaju prekograni¢no pruzanje usluga u smislu ¢lanka 56. UFEU-a (presuda od 11. lipnja 2015,
Berlington Hungary i dr., C-98/14, EU:C:2015:386, t. 26. i navedena sudska praksa).

S druge strane, nije relevantno to $to je ogranicenje u pogledu pruzatelja usluga nametnula drzava
Clanica njegova podrijetla. Naime, iz sudske prakse Suda proizlazi da se slobodno pruzanje usluga ne
odnosi samo na ogranicCenja koja je uspostavila drzava ¢lanica domacdin nego i na ogranicenja koja je
uspostavila drzava podrijetla (vidjeti u tom smislu presudu od 10. svibnja 1995., Alpine Investments,
C-384/93, EU:C:1995:126, t. 30.).
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Valja napomenuti da, kao $to je to istaknuo nezavisni odvjetnik u tocki 50. svojeg misljenja, Ugovor
obuhvaca ogranicenja nametnuta pruzateljima usluga i ona nametnuta primateljima usluga na jednak
nacin. Stoga, kada situacija ude u podrucje primjene clanka 56. UFEU-a, tada se primatelji kao i
pruzatelji usluge mogu pozvati na taj ¢lanak.

Tako je Sud ve¢ presudio da se na pravo na slobodno pruzanje usluga moze pozvati poduzece u
odnosu na drzavu u kojoj ima sjediste, ako se usluge pruzaju primateljima sa sjediStem u drugoj
drzavi ¢lanici (vidjeti u tom smislu presudu od 10. svibnja 1995., Alpine Investments, C-384/93,
EU:C:1995:126, t. 30. i navedenu sudsku praksu).

Medutim, valjda podsjetiti na to da Sud, kojem se nacionalni sud obratio u kontekstu situacije ¢iji su
svi elementi ograniceni unutar jedne drzave ¢lanice, ne moze, s obzirom na to da mu je taj sud samo
naveo cCinjenicu da se doti¢ni nacionalni propis bez razlike primjenjuje na drzavljane doti¢ne drzave
¢lanice i na drzavljane drugih drzava clanica, utvrditi da je zahtjev za prethodno tumacenje odredaba
UFEU-a o temeljnim slobodama potreban za rjesavanje spora koji se pred njim vodi. Naime, konkretni
elementi koji omogucuju utvrdenje veze izmedu predmeta odnosno okolnosti spora ciji su svi elementi
ograniceni unutar doti¢ne drzave clanice i ¢lanka 56. UFEU-a moraju proizlaziti iz odluke kojom se
upucuje zahtjev za prethodnu odluku (presuda od 15. studenoga 2016., Ullens de Schooten, C-268/15,
EU:C:2016:874, t. 54. i rjesenje od 4. lipnja 2019., P6lus Vegas, C-665/18, neobjavljeno, EU:C:2019:477,
t. 21.).

Iz sudske prakse Suda takoder proizlazi da se postojanje prekograni¢ne situacije ne moze pretpostaviti
samo zato $to gradani Unije iz drugih drzava clanica mogu iskori$tavati mogu¢nost tako ponudenih
usluga (vidjeti u tom smislu rjeSenje od 4. lipnja 2019., Pélus Vegas, C-665/18, neobjavljeno,
EU:C:2019:477, t. 24.).

U ovom slucaju, iz navedenog slijedi da obi¢an navod pruzatelja usluga prema kojem dio njegove
klijentele dolazi iz drzave clanice razli¢ite od one njegova sjedista nije dovoljan kako bi se utvrdilo
postojanje prekograni¢ne situacije koja bi mogla biti obuhvacena podrudjem primjene clanka 56.
UFEU-a. Kako bi se Sudu uputio zahtjev za prethodnu odluku u vezi s pruzateljevom situacijom,
nacionalni sud mora potvrditi utemeljenost tog navoda u svojoj odluci kojom se upucuje prethodno
pitanje.

Sto se tice eventualne relevantnosti broja klijenata iz druge drzave ¢lanice, valja odbaciti ideju prema
kojoj bi trebalo uvesti de minimis pravilo u podrucju slobodnog pruzanja usluga, kao §to je to
predlozio nezavisni odvjetnik u tocki 82. svojeg misljenja.

Stoga valja istaknuti da okolnosti kao §to su broj stranih klijenata koji su koristili usluge, opseg
pruzenih usluga ili ograni¢eni doseg potencijalnog ogranicenja slobodnog pruzanja usluga, u
zemljopisnom ili materijalnom smislu, nemaju utjecaja na primjenjivost ¢lanka 56. UFEU-a.

Konkretno, iz ustaljene sudske prakse proizlazi da se na slobodu iz tog ¢lanka moze pozvati kako u
situacijama koje karakterizira postojanje samo jednog primatelja usluga (vidjeti u tom smislu presudu
od 2. veljace 1989., Cowan, 186/87, EU:C:1989:47, t. 15. i 20.) tako i u onima u kojima postoji
nedefiniran broj primatelja koji koriste nedefiniran broj usluga koje nudi pruzatelj sa sjedistem u
drugoj drzavi ¢lanici (vidjeti u tom smislu presude od 10. svibnja 1995., Alpine Investments, C-384/93,
EU:C:1995:126, t. 22. i od 6. studenoga 2003., Gambelli i dr., C-243/01, EU:C:2003:597, t. 54. i 55.).

Kako je to istaknuo nezavisni odvjetnik u tocki 80. svojeg misljenja, uvjetovanje primjenjivosti

¢lanka 56. UFEU-a kvantitativnim kriterijem dovelo bi u opasnost ujednacenu primjenu tog clanka u
Uniji tako da se takav kriterij ne moze prihvatiti.
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Osim toga, ne moze se prihvatiti stajaliste suda koji je uputio zahtjev prema kojem opc¢a mjera kojom
se zabranjuje, osim §to se tice iznimaka koje utvrduje, organiziranje igara na sre¢u na podrucju opd¢ine
drzave clanice — koja se pravno i ¢injeni¢no, jednako odnosi na sve pruzatelje usluga sa sjediStem na
podrudju te drzave, neovisno o tome pruzaju li usluge njezinim drzavljanima ili drzavljanima drugih
drzava clanica — nije obuhvacena materijalnim podruc¢jem primjene ¢lanka 56. UFEU-a.

Naime, Sud je ve¢ presudio da nacionalno zakonodavstvo koje zabranjuje organiziranje igara na srecu
na odredenim mjestima moze predstavljati ograni¢enje slobodnog pruzanja usluga zajamcene
¢lankom 56. UFEU-a (vidjeti u tom smislu presudu od 11. rujna 2003., Anomar i dr.,, C-6/01,
EU:C:2003:446, t. 65. i 66.).

U ovom slucaju, iz zahtjeva za prethodnu odluku proizlazi da je grad Décin, koji se nalazi otprilike 25
km od njemacke granice, mjesto koje posje¢uju njemacki drzavljani i da je drustvo BONVER WIN u
okviru nacionalnog postupka, dostavilo dokaze kako bi se utvrdilo da su dio njegove klijentele cinile
osobe iz drugih drzava ¢lanica tako da se ne moze smatrati da je postojanje strane klijentele cisto
hipotetsko.

Stoga, pod uvjetom da sud koji je uputio zahtjev provjeri dokaze koje je dostavilo drustvo BONVER
WIN, iz svih prethodnih razmatranja proizlazi da se clanak 56. UFEU-a primjenjuje u situaciji poput
one o kojoj je rije¢ u glavnom postupku.

Medutim, to utvrdenje ne dovodi u pitanje mogucéu uskladenost nacionalnog propisa o kojem je rije¢ u
glavnom postupku s navedenim c¢lankom. Sudu nije upuceno pitanje protivi li se takav propis tom
¢lanku niti on raspolaze relevantnim informacijama koje bi mu omogucile da sudu koji je uputio
zahtjev da korisne smjernice u tom pogledu.

Uzimaju¢i u obzir ta razmatranja, na pitanja suda koji je uputio zahtjev treba odgovoriti da ¢lanak 56.
UFEU-a treba tumaciti na nacin da se primjenjuje u situaciji u kojoj drustvo sa sjedistem u drzavi
¢lanici koje je izgubilo dozvolu za organiziranje igara na srecu nakon sto je u toj drzavi ¢lanici na
snagu stupio propis koji utvrduje mjesta na kojima je dozvoljeno organiziranje takvih igara, istovjetno
primjenjiv na sve pruzatelje koji svoju djelatnost izvrsavaju na podrucju te drzave ¢lanice, neovisno o
tome pruzaju li usluge njezinim drzavljanima ili drzavljanima drugih drzava clanica, kada dio njegove
klijentele potjece iz druge drzave Clanice koja je razli¢ita od drzave njegova sjedista.

Troskovi

Bududi da ovaj postupak ima znacaj prethodnog pitanja za stranke glavnog postupka pred sudom koji
je uputio zahtjev, na tom je sudu da odluci o troskovima postupka. Troskovi podno$enja ocitovanja
Sudu, koji nisu troskovi spomenutih stranaka, ne nadoknaduju se.

Slijedom navedenog, Sud (Cetvrto vije¢e) odlucuje:

Clanak 56. UFEU-a treba tumaciti na nacin da se primjenjuje u situaciji u kojoj drustvo sa
sjedistem u drzavi clanici koje je izgubilo dozvolu za organiziranje igara na sre¢u nakon $to je u
toj drzavi clanici na snagu stupio propis koji utvrduje mjesta na kojima je dozvoljeno
organiziranje takvih igara, istovjetno primjenjiv na sve pruzatelje koji svoju djelatnost izvrsavaju
na podru¢ju te drzave clanice, neovisno o tome pruzaju li usluge njezinim drzavljanima ili
drzavljanima drugih drzava clanica, kada dio njegove klijentele potjece iz druge drzave clanice
koja je razlicita od drzave njegova sjedista.

Potpisi
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