STOSSTIN.

WYROK TRYBUNALU (wielka izba)

z dnia 8 wrze$nia 2010 r.*

W sprawach potaczonych C-316/07, od C-358/07 do C-360/07, C-409/07 i C-410/07

majacych za przedmiot wnioski o wydanie, na podstawie art. 234 WE, orzeczenia
w trybie prejudycjalnym, zlozone przez Verwaltungsgericht GiefSen (Niemcy)
(C-316/07, C-409/07 i C-410/07) i przez Verwaltungsgericht Stuttgart (Niemcy)
(od C-358/07 do C-360/07), postanowieniami z dnia 7 maja (C-316/07), 24 lipca
(od C-358/07 do C-360/07) i 28 sierpnia 2007 r. (C-409/07 i C-410/07), ktére wptynely
do Trybunalu odpowiednio, 9 lipca, 2 sierpnia i 3 wrze$nia 2007 r., w postepowaniach:

Markus Stof$ (C-316/07),

Avalon Service Online Dienste GmbH (C-409/07),

Olaf Amadeus Wilhelm Happel (C-410/07)

* Jezyk postepowania: niemiecki.
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przeciwko

Wetteraukreis,

oraz

Kulpa Automatenservice Asperg GmbH (C-358/07),

SOBO Sport & Entertainment GmbH (C-359/07),

Andreas Kunert (C-360/07)

przeciwko

Land Baden-Wiirttemberg,
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TRYBUNAL (wielka izba),

w skladzie: V. Skouris, prezes, A. Tizzano, J.N. Cunha Rodrigues, K. Lenaerts,
J.C. Bonichot i P. Lindh, prezesi izb, K. Sghiemann (sprawozdawca), A. Borg Barthet,
M. Ilesic, J. Malenovsky, U. Lohmus, A. O Caoimh i L. Bay Larsen, sedziowie,

rzecznik generalny: P. Mengozzi,
sekretarz: B. Filop, administrator,

uwzgledniajac procedure pisemna i po przeprowadzeniu rozprawy w dniu 8 grudnia
2009 r,,

rozwazywszy uwagi przedstawione:

— w imieniu M. Stofla oraz A. Kunerta i Avalon Service-Online-Dienste GmbH
przez R. Reicherta oraz M. Winkelmiillera, Rechtsanwiilte,

— wimieniu O.A.W. Happela przez R. Reicherta, Rechtsanwalt,

— w imieniu Kulpa Automatenservice Asperg GmbH przez M. Maula, Rechtsan-
walt, oraz R. Jacchie, avvocato,
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w imieniu SOBO Sport & Entertainment GmbH przez J. Kartala oraz M. Winkel-
miillera, Rechtsanwilte,

w imieniu Wetteraukreis przez E. Meifla oraz J. Dietleina, dziatajacych w charak-
terze pelnomocnikéw,

w imieniu Land Baden-Wiirttemberg przez M. Ruttiga, Rechtsanwalt,

w imieniu rzagdu niemieckiego przez M. Lumme, B. Kleina oraz J. Méllera, dziata-
jacych w charakterze pelnomocnikéw,

w imieniu rzadu belgijskiego przez L. Van den Broeck oraz A. Hubert, dziatajace
w charakterze pelnomocnikéw, wspierane przez P. Vlaemmincka, advocaat,

w imieniu rzadu duniskiego przez J. Beringa Liisberga, dzialajacego w charakterze
pelnomocnika,

w imieniu rzadu hiszpanskiego przez F. Dieza Morena, dziatajacego w charakte-
rze pelnomocnika,
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w imieniu rzadu francuskiego przez G. de Bergues’a, dzialajacego w charakterze
pelnomocnika,

w imieniu rzadu wloskiego przez I.M. Braguglie i I. Bruni oraz G. Palmieri, dzia-
fajacych w charakterze pelnomocnikéw, wspieranych przez P. Gentiliego oraz
E. Arene, avvocati dello Stato,

w imieniu rzadu litewskiego przez D. Kriaucitnasa, dzialajacego w charakterze
pelnomocnika,

w imieniu rzadu niderlandzkiego przez C. Wissels oraz M. de Gravego, dziataja-
cych w charakterze pelnomocnikéw,

w imieniu rzadu austriackiego przez C. Pesendorfer, dziatajaca w charakterze pet-
nomocnika,

w imieniu rzadu portugalskiego przez L. Ineza Fernandesa, dzialajacego w cha-
rakterze pelnomocnika, wspieranego przez A. Barros, advogada,

w imieniu rzadu stowenskiego przez N. Pintar Gosence, dzialajaca w charakterze
pelnomocnika,

w imieniu rzadu firiskiego przez M. J. Heliskoskiego, dzialajacego w charakterze
pelnomocnika,
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— w imieniu rzadu norweskiego przez. P. Wennerasa oraz K.B. Moena, dziatajacych
w charakterze pelnomocnikdw,

— w imieniu Komisji Europejskiej przez E. Traverse, P. Dejmek oraz H. Krdmera,
dzialtajacych w charakterze pelnomocnikéw,

po zapoznaniu si¢ z opinig rzecznika generalnego na posiedzeniu w dniu 4 marca
2010 .,

wydaje nastepujacy

Wyrok

Whnioski o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym dotycza wykladni art. 43 WE
i49 WE.

Whioski te zostaly ztozone w ramach sporéw pomiedzy po pierwsze M. Stoflem, Ava-
lon Sernice-Online-Dienste GmbH (zwana dalej ,spdétka Avalon”) i O.A.W. Happe-
lem a Wetteraukreis oraz po drugie Kulpa Automatenservice Asperg GmbH (zwana
dalej ,spotka Kulpa”), SOBO Sport & Entertainment GmbH (zwana dalej ,,spotka
SOBO”) i A. Kunertem a krajem zwigzkowym Badenii-Wirtembergii, w przedmiocie
decyzji przyjetych przez organy tych dwdch jednostek zakazujacych zainteresowa-
nym, pod rygorem grzywny, kontynuowania wszelkiej dziatalnosci majacej na celu
umozliwianie lub utatwianie zawierania zaktadéw sportowych organizowanych przez
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ustugodawcow z siedziba w panistwach cztonkowskich innych niz Republika Federal-
na Niemiec.

Krajowe ramy prawne

Prawo federalne

Paragraf 284 Strafgesetzbuch (kodeksu karnego, zwanego dalej ,StGB”) stanowi:

»1) Kto organizuje lub prowadzi publicznie gry losowe bez zezwolenia administra-
cyjnego lub dostarcza instalacje konieczne do organizowania gier losowych, podlega
karze pozbawienia wolnosci do lat dwéch lub karze grzywny.

3) Kto prowadzi dziatalnos¢, o ktérej mowa w ust. 1
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1. wsposé6b zawodowy |...]

podlega karze pozbawienia wolnosci od trzech miesiecy do pieciu lat.

Z wyjatkiem zakladéw dotyczacych oficjalnych wyscigéw konnych objetych w szcze-
golnosci Rennwett- und Lotteriegesetz (ustawa w sprawie zakladéw dotyczacych wy-
$cigdw i loterii, zwang dalej ,RWLG”) oraz instalowania i eksploatowania automatéw
do gier umozliwiajacych wygrang w placéwkach innych niz kasyna (salonach gier,
kawiarniach, restauracjach, miejscach oferujacych noclegi), ktére objete sa w szcze-
goblnosci przepisami Gewerbeordnung (kodeksu handlowego i przemystowego) oraz
Verordnung tiber Spielgeridte und andere Spiele mit Gewinnméglichkeit (rozporza-
dzenia w sprawie automatéw do gry i innych gier z mozliwo$cia wygranej), okreslenie
warunkéw wydawania zezwolen, o ktérych mowa w § 284 ust. 1 wskazanego kodeksu
karnego, w zakresie gier liczbowych nastepuje na szczeblu poszczegélnych krajow
zwiazkowych.

Paragraf 1 ust. 1 RWLG stanowi:

»Stowarzyszenie, ktére chce eksploatowac przedsigbiorstwo zakltadéw wzajemnych
organizowanych w zwigzku z publicznymi wyscigami konnymi lub innymi publicz-
nymi konkursami konkurencji konnych, powinno uzyskaé zezwolenie wydane przez
wlasciwe wladze zgodnie z prawem kraju zwiazkowego”
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Paragraf 2 ust. 1 RWLG stanowi:

»len, kto w ramach dziatalnosci handlowej chce przyjmowac zaktady w zakresie pu-
blicznych konkurséw konkurencji konnych lub $§wiadczy¢ ustugi posrednika w za-
kresie takich zakladéw (Bookmakers), powinien uzyska¢ zezwolenie wydane przez
wlasciwe wladze zgodnie z prawem kraju zwigzkowego”

LottStV

W Staatsvertrag zum Lotteriewesen in Deutschland, (umowie panstwowej w sprawie
loterii w Niemczech, zwanej dalej ,LottStV”), ktéra weszla w zycie w dniu 1 lipca
2004 r., kraje zwiazkowe utworzyly jednolite ramy prawne dotyczace organizacji, eks-
ploataciji i lokalizacji gier losowych w ramach dziatalno$ci handlowej, z wylaczeniem
kasyn

Paragraf 1 LottStV stanowi:

»Celem umowy panstwowej jest:

1. ukierunkowanie w spos6b uporzadkowany i kontrolowany naturalnej sktfonnosci
spoteczenstwa do gry, a w szczegélnosci zapobieganie uczestnictwu w grach lo-
sowych, na ktére nie uzyskano zezwolenia,

2. zapobieganie nadmiernemu naktanianiu do gier,
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3. wykluczenie wykorzystywania sktonnosci do gier w celu uzyskania korzysci pry-
watnych lub handlowych,

4. zagwarantowanie, by gry losowe odbywaly sie w sposéb zgodny z prawem i by ich
przebieg byl zrozumialy, oraz

5. zagwarantowanie, by istotna cze$¢ dochodéw pochodzacych z gier losowych byta
wykorzystywana w celu wspierania celéw publicznych lub celéw korzystajacych
z uprzywilejowanego statusu podatkowego w rozumieniu kodeksu podatkowego”.

Paragraf 5 ust. 112 LottStV przewiduje:

»1. Kraje zwigzkowe w ramach celéw, o ktérych mowa w § 1, posiadaja prawny obo-
wigzek zapewnienia wystarczajacej oferty gier losowych.

2. Na podstawie ustawy kraje zwiazkowe moga same wykonywac to zadanie lub
zleci¢ jego wykonywanie osobom prawnym prawa publicznego lub spétkom prawa
prywatnego, w ktérych osoby prawne prawa publicznego posiadaja bezposrednio lub
posrednio udzialy wiekszosciowe”
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Przepisy kraju zwigzkowego Hesji

10 Namocy§ 1 Gesetz iiber staatliche Sportwetten, Zahlenlotterien und Zusatzlotterien
in Hessen (ustawy w sprawie zakltadéw sportowych, loterii losowych i uzupetniajg-
cych loterii pafistwowych w Hesji) z dnia 3 listopada 1998 r. (GVBI. 1998 I, s. 406),
ostatnio zmienionej w dniu 13 grudnia 2002 r. (GVBI. 2002 1, s. 797, zwanej dalej
~,GSZZ H”):

»1) Jedynie kraj zwiazkowy Hesji jest upowazniony do organizowania zakladéw
sportowych na jego terytorium [...]

2) Kraj zwiazkowy Hesji organizuje loterie losowe.

4) Osoba prawna prawa prywatnego moze zosta¢ upowazniona do prowadzenia za-
ktadéw sportowych i loterii organizowanych przez kraj zwigzkowy Hesji.
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Namocy § 1 ust. 114 GSZZ H zaklady sportowe sa organizowane i prowadzone przez
Hessische Lotterieverwaltung (administracje gier losowych kraju zwigzkowego Hesji)

w imieniu kraju zwigzkowego Hesji, podczas gdy ich techniczne wykonanie powie-
rzono Loterie-Treuhandgesellschaft mbH Hessen.

Paragraf 5 ust. 1 GSZZ H stanowi:

»Len, kto bez zezwolenia kraju zwiazkowego w Hesji:

1. reklamuje zaktady sportowe lub loterie liczbowe,

2. naklania lub proponuje zawarcie umowy w przedmiocie gier losowych lub po-
$rednictwa w tym zakresie,

3. przyjmuje oferty zawarcia umowy w przedmiocie gier losowych lub posrednictwa
w tym zakresie,

podlega karze pozbawienia wolnosci do lat dwéch lub karze grzywny, o ile czyn ten
nie podlega karze na podstawie § 287 kodeksu karnego”.

I - 8110



13

STOSSTIN.

Przepisy kraju zwigzkowego Badenii-Wirtembergii

Paragraf 2 Gesetz iiber staatliche Lotterien, Wetten und Ausspielungen z dnia
14 grudnia 2004 r. (ustawy w sprawie loterii, zakltadéw i losowan panstwowych kra-
ju zwiazkowego Badenii-Wirtembergii) (GBl. 2004, s. 894, zwanej dalej ,StLG BW”)
stanowi:

»1) Kraj zwigzkowy organizuje nastepujace gry losowe:

1. Lotto,

2. Lotto sportowe,

3. Gry z wykorzystaniem kart do zdrapywania.

4) Ministerstwo finanséw decyduje o organizowaniu panstwowych gier losowych.
Decyzja ministerstwa finanséw o organizacji nowych gier losowych wymaga zgody
Landtag (parlamentu kraju zwigzkowego). Ministerstwo finanséw moze powierzy¢
wykonywanie gier losowych organizowanych przez kraj zwiazkowy osobom praw-
nym prawa prywatnego, w ktérych kraj zwigzkowy posiada bezposrednio lub poéred-
nio udzialy wiekszo$ciowe.
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Postepowania przed sadami krajowymi i pytania prejudycjalne

Sprawy C-316/07, C-409/07 i C-410/07

M. Stof3, spétka Avalon i O.A.W. Happel posiadaja lokale handlowe polozone w Wet-
teraukreis (w kraju zwiazkowym Hesji) w Niemczech, w ktérych wykonuja dzialal-
no$¢ obejmujaca posrednictwo w zakladach sportowych (przyjmowanie zaktadéw,
zbieranie stawek, wyplata wygranych). Dwdch pierwszych skarzacych w postepo-
waniu przed sadem krajowym wykonuje dziatalnos¢ na rachunek spétki Happybet
Sportwetten GmbH (zwanej dalej ,Happybet Austria”) z siedziba w Klagenfurcie
(Austria), a trzeci na rachunek sp6tki Happy Bet Ltd (zwanej dalej ,Happy Bet UK”),
z siedziba w Londynie (Zjednoczone Krélestwo).

Happybet Austria posiada zezwolenie na zawieranie zakladéw dotyczacych imprez
sportowych w regionie Klagenfurt wydane przez rzad regionalny kraju zwigzkowego
Karyntii. Happy Bet UK posiada réwniez zezwolenie wydane przez wlasciwe wladze
Zjednoczonego Kroélestwa.

W zarzadzeniach wydanych odpowiednio w dniu 11 lutego 2005 r., 18 i 21 sierpnia
2006 r. organ porzadkowy Wetteraukreis zakazal O.A.W. Happelowi i M. Stofiowi
oraz spoélce Avalon reklamowania i zawierania w ich lokalach handlowych zakladéw
sportowych na rachunek organizatoréw innych niz Hessische Lotterieverwaltung lub
udostepniania instalacji w celu reklamowania lub zawierania takich zaktadéw. Zarza-
dzenia te opieraja si¢ na okolicznosci, iz zaréwno zainteresowani, jak i organizatorzy
zakladéw, na ktérych rachunek oni dzialaja, nie posiadaja zezwolenia kraju zwiazko-
wego Hesji na te dziatalno$¢. Ponadto zainteresowani nie wystapili o udzielenie takie-
go zezwolenia ani tez nie podjeli préby ustalenia istnienia prawa, wnoszac skarge do
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sadu. Zgodnie z tymi zarzadzeniami zakazana dziatalno$¢ miala zostac¢ zakoriczona
w terminie siedmiu dni pod rygorem grzywny w wysoko$ci 10000 EUR.

Whiesione przez O.A.W. Happela zazalenie na zarzadzenie z dnia 11 lutego 2005 r.
zostalo oddalone w dniu 20 lutego 2007 r. Zazalenia M. Stof3a i sp6tki Avalon skie-
rowane odpowiednio przeciwko zarzadzeniom z dnia 18 i 21 lutego 2006 r. zostaly
oddalone w dniu 8 grudnia 2006 r.

M. Stof3 i O.A.W. Happel oraz spétka Avalon wniesli do Verwaltungsgericht Gieflen
(sadu administracyjnego w GiefSen) skarge o stwierdzenie niewaznosci potwierdzo-
nych zarzadzen, uzasadniajac, ze naruszaja one wspélnotowe przepisy ustanawiajace
prawo do swobody przedsiebiorczo$ci i swobody $wiadczenia ustug. Zdaniem skar-
zacych monopol w dziedzinie zakladéw sportowych, na jakim opieraja si¢ decyzje be-
dace przedmiotem postepowania przed sadem krajowym, jest sprzeczny z art. 43 WE
i 49 WE. Ponadto Happybet Austria i Happy Bet UK w panstwach pochodzenia po-
siadajg zezwolenia wymagane dla organizowania zakladéw sportowych, a wtadze nie-
mieckie powinny uznac takie zezwolenia.

Verwaltungsgericht Gieflen zaznacza, ze M. Stof3 i O.A.W. Happel oraz spétka Ava-
lon nie s3, podobnie jak Happybet Austria i Happy Bet UK, posiadaczami zezwolen
wymaganych na mocy § 284 StGB i § 5 ust. 1 GSZZ H umozliwiajacych wykony-
wanie omawianej dzialalnosci. Precyzuje on ponadto, ze w §wietle monopolu, jaki
ma kraj zwiazkowy Hesji w dziedzinie organizacji zakladéw sportowych na mocy
§ 1 ust. 1 GSZZ H i przy zupelnym braku przepiséw przewidujacych warunki, na
jakich w danym wypadku podmiotowi prywatnemu moze by¢ przyznane zezwole-
nie, kazdy wniosek zainteresowanych o udzielenie takiego zezwolenia skazany jest na
niepowodzenie.
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Rzeczony sad ma watpliwosci, czy ograniczenia swobody przedsiebiorczosci i swo-
body $wiadczenia ustug wynikajace z tej sytuacji moga by¢ uzasadnione w $wietle
celéw wyznaczonych w interesie ogélnym, takich jak przeciwdziatanie zachetom do
nadmiernych wydatkéw zwiazanych z grami oraz zwalczanie uzaleznienia od gier,
gdy monopol bedacy przedmiotem postepowania przed sadem krajowym nie spetnia
wymogdéw wynikajacych z zasady proporcjonalno$ci. W braku takiego uzasadnienia
art. 43 WE i 49 WE sprzeciwiaja sie, jak wynika w szczegélnosci z wyrokéw z dnia
6 listopada 2003 r. w sprawie C-243/01 Gambelli i in., Rec. s. I-13031 oraz z dnia
6 marca 2007 r. w sprawach polaczonych C-338/04, C-359/04 i C-360/04 Placanica
iin., Zb.Orz. s. I-1891, zaré6wno stosowaniu sankcji przewidzianych w § 284 StGB
i§ 5 ust. 1 GSSZ H, jak tez zaskarzonym $rodkom porzadkowym.

Woatpliwosci, jakie zywi rzeczony sad w odniesieniu do niezgodno$ci monopolu,
ktérego dotyczy toczace si¢ przed nim postepowanie z prawem Unii, sa trojakiego
rodzaju.

Nawigzujac do wyroku z dnia 13 listopada 2003 r. w sprawie C-42/02 Lindman, Rec.
s. [-13519, Verwaltungsgericht Gief3en zastanawia sie po pierwsze, czy dopuszczalne
jest, aby panstwo cztonkowskie mogto powolywac sie na deklarowany cel obejmuja-
cy przeciwdzialanie zachetom do nadmiernych wydatkéw zwiazanych z grami oraz
zwalczanie uzaleznienia od gier dla uzasadnienia srodka ograniczajacego, gdy rze-
czone panstwo czlonkowskie nie jest w stanie uzasadnic¢ istnienia badan przeprowa-
dzonych przed przyjeciem rzeczonego srodka i dotyczacych jego proporcjonalnosci.
Takie badania obejmujace badanie rynku gier, ich niebezpieczenistw oraz mozliwosci
zapobiezenia im, a takze skutkéw rozwazanych ograniczen nie zostaly w niniejszym
przypadku przeprowadzone przed zawarciem LottStV i przyjeciem GSZZ H.

Po drugie watpliwe jest, aby przepisy bedace przedmiotem postepowania przed sg-
dem krajowym ograniczaly sie do tego, co jest §cisle konieczne, skoro zaktadany cel
moglby zostac osiggniety rowniez poprzez ustanowienie kontroli, ktérej przeznacze-
niem byloby zapewnienie przestrzegania przez prywatnych organizatoréw zaktadéw,
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przepisow dotyczacych rodzajéw i metod dozwolonych ofert i reklam, naruszajac
w ten sposéb w mniejszym stopniu swobody ustanowione w traktacie WE.

Po trzecie w celu zapewnienia, aby polityka wladz majaca na celu przeciwdziatanie za-
chetom do nadmiernych wydatkéw zwigzanych z grami oraz zwalczanie uzaleznienia
od gier prowadzona byla w sposéb spdjny i systematyczny, jak wymaga tego orzecz-
nictwo Trybunatu, a w szczegdlno$ci ww. wyrok w sprawie Gambelli i in., konieczne
moze by¢ wyczerpujace rozpatrzenie warunkéw, na jakich zezwala sie na wszystkie
formy gier, bez ograniczania badania jedynie do sektora gier objetego monopolem
bedacym przedmiotem postepowania przed sadem krajowym.

W kraju zwigzkowym Hesji brak jest jednak spéjnej i systematycznej polityki zmie-
rzajacej do ograniczania gier losowych w szczegdlnosci z tego wzgledu, ze podmiot
posiadajacy monopol panstwowy w zakresie zaktadéw sportowych naktania do udzia-
tu w innych grach losowych, ze jezeli chodzi o gry kasynowe, rzeczony kraj zwiazko-
wy otwiera nowe mozliwosci gier, w szczeg6lnosci w Internecie, i ze ustawodawstwo
federalne zezwala na prowadzenie innych gier losowych przez podmioty prywatne.

Ponadto w $wietle okolicznosci, ze Happybet Austria i Happy Bet UK posiadaja ze-
zwolenie umozliwiajace oferowanie zaklad6w sportowych przy uzyciu nowoczesnych
$rodkéw technicznych i ze prawdopodobnie podlegaja w panstwie cztonkowskim
ich siedziby systemowi kontroli i sankcji, sad krajowy zastanawia sie, czy art. 43 WE
i 49 WE nie nakladaja w konsekwencji na wladze niemieckie obowiazku uznania tych
zezwolen.
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W tych okolicznos$ciach Verwaltungsgericht Gief3en postanowit zawiesi¢ postepowa-
nie i zwrdci¢ sie do Trybunalu w ramach kazdej z trzech wniesionych do niego spraw
z nastepujacymi pytaniami prejudycjalnymi:

»1) Czy art. 43 WE i 49 WE nalezy interpretowac w ten sposéb, ze postanowienia te

sprzeciwiaja sie krajowemu monopolowi na okreslone gry losowe, takie jak np.
zaktady sportowe, jezeli w danym panstwie czlonkowskim zasadniczo brak jest
spojnej i systematycznej polityki zmierzajacej do ograniczania gier losowych,
w szczegdlno$ci z tego wzgledu, ze organizatorzy posiadajacy w tym panstwie
koncesje zachecaja do udzialu w innych grach losowych, takich jak loterie i gry
hazardowe, a ponadto inne gry o takim samym lub wyzszym ryzyku uzaleznienia,
takie jak zaklady dotyczgce niektérych imprez sportowych (wyscigi konne) i gry
na automatach, moga by¢ §wiadczone przez prywatnych ustugodawcéw?

Czy art. 43 WE i 49 WE nalezy interpretowaé w ten sposéb, ze wydawane przez
powolane w tym celu organy krajowe panstw czlonkowskich zezwolenia na orga-
nizowanie zakladéw sportowych, ktére nie sa ograniczone do danego terytorium
panstwa, uprawniaja posiadacza zezwolenia oraz upowaznione przez niego oso-
by trzecie do skladania ofert do zawierania uméw réwniez w innych parstwach
cztonkowskich bez konieczno$ci uzyskania dodatkowych zezwolen krajowych?”.

Sprawy od C-358/07 do C-360/07

Spotka SOBO, A. Kunert i Allegro GmbH (zwana dalej ,,sp6tka Allegro”) posiadaja
lokale handlowe polozone w Stuttgarcie (Niemcy). Lokal eksploatowany przez spétke
Allegro wynajmowany jej jest przez spotke Kulpa.
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Spotka SOBO, A. Kunert i spétka Allegro wykonuja dziatalno$¢ obejmujaca posred-
nictwo w zakladach sportowych (przyjmowanie zaktadéw, elektroniczne przesylanie
zaktadéw do organizatora). Spétka SOBO wykonuje dziatalno$¢ na rachunek spo6tki
Web.coin GmbH (zwanej dalej ,sp6tka Web.coin”) z siedzibg w Wiedniu (Austria),
A. Kunert wykonuje dzialalno$¢ na rachunek spéiki Tipico Co. Ltd (zwanej dalej , Ti-
pico”) z siedzibg na Malcie, spdtka Allegro wykonuje dziatalnos¢ na rachunek spo6tki
Digibet Ltd (zwanej dalej ,,sp6tka Digibet”), z siedziba w Gibraltarze.

SpoikiDigibet, Tipico i Web.coin posiadaja licencje wydane przez wlasciwe ze wzgledu
na miejsce ich siedziby wladze pozwalajace im na organizacje zakladéw sportowych.

W zarzadzeniach wydanych odpowiednio w dniach 24 sierpnia 2006 r., 23 listopada
2006 r. i 11 maja 2007 r. Regierungsprésidium w Karlsruhe zakazat spétkom SOBO
i Kulpa oraz A. Kunertowi organizowania, przyjmowania, reklamowania zakltadéw
sportowych lub wspierania takiej dziatalnosci w kraju zwiazkowym Badenii-Wir-
tembergii. Zgodnie ze wskazanymi zarzadzeniami tak zakazana dzielno$¢ powinna
zosta¢ zakonczona w terminie dwéch tygodni pod rygorem grzywny w wysokosci
10000EUR.

Zarzadzenia te zostaly zaskarzone przez spétki SOBO i Kulpa oraz A. Kunerta do
Verwaltungsgericht Stuttgart z uzasadnieniem, Ze monopol dotyczacy zakladéw
sportowych, na ktérym sie one opieraja, jest sprzeczny z art. 43 WE i 49 WE. Zda-
niem skarzacych zezwolenia, jakie posiadaja spétki Digibet, Web.coin i Tipico, musza
ponadto zostaé uznane przez wladze niemieckie.

Chociaz Verwaltungsgericht Stuttgart uznaje, ze zgodnie z orzecznictwem Trybunatu
ustanowienie monopolu na dziatalno$¢ dotyczaca zakladéw mogloby w danym wy-
padku by¢ zgodne z art. 43 WE i 49 WE i ze paristwa cztonkowskie maja w tym zakresie
pewien zakres swobodnego uznania, ma watpliwosci, czy dzieje sie tak w przypadku
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monopolu w dziedzinie zaktadéw sportowych obowiazujacego w kraju zwiazkowym
Badenii-Wirtembergii na mocy § 5 ust. 2 LottStV i § 2 ust. 1 pkt 2 StLG BW.

Watpliwosci wspomnianego sadu w duzej czesci pokrywaja sie z watpliwo$ciami
wyrazonymi przez Verwaltungsgericht GiefSen.

Po pierwsze ani zawarcia LottStV, ani przyjecia StLG BW nie poprzedzilo przepro-
wadzenie badan po$wieconych niebezpieczenstwom uzaleznienia od gier i réznym
dostepnym mozliwosciom przeciwdziatania im.

Po drugie wprowadzone w ten sposéb ograniczenia dziatalnosci w zakresie zaktadéw
sportowych nie spetniaja wynikajacego z orzecznictwa Trybunalu wymogu spéjnosci
i systematyczno$ci w zwalczaniu uzaleznienia od gier. Nie wzieto bowiem pod uwa-
ge wszystkich sektoréw gier losowych w ujeciu calo$ciowym ani potencjatu ryzyka
i uzaleznienia zwigzanego z kazdym z nich w ujeciu poréwnawczym.

Nawet jezeli kasyna objete sa szczegdlnymi systemami koncesyjnymi, a automaty do
gier dozwolone w placéwkach restauracyjnych podlegaja przepisom ochronnym na
mocy kodeksu handlowego i przemystowego, to jednak te gry losowe moga by¢ ofe-
rowane przez podmioty prywatne, mimo ze automaty do gier maja wyzszy potencjal
uzalezniajacy niz zaklady sportowe.
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Ponadto rozporzadzenie w sprawie automatéw do gier i innych gier z mozliwoscia
wygranej zostalo niedawno zmienione w celu zwiekszenia liczby automatéw dozwo-
lonych w restauracjach lub salonach gier, zmniejszenia minimalnego czasu gry oraz
zwiekszenia dopuszczalnego limitu przegranych.

Wobec agresywnej dziatalno$ci promocyjnej, jaka prowadzi posiadacz monopo-
lu panistwowego, brakuje réwniez spdjnej i systematycznej polityki zmierzajacej do
ograniczania. Masowe kampanie reklamowe produktéw loterii prowadzone w szcze-
goblnosci w Internecie i na plakatach w celu naklaniania do udzialu w grach podkre-
$laja, ze zyski przeznaczane sg na dzialalnos$¢ spoteczna, kulturalng i sportowa oraz
ze potrzebne jest finansowanie rzeczonych rodzajéow dzialalno$ci. Maksymalizacja
zyskow przeznaczonych do wysokosci pulapu okreslonego przez wladze publiczne na
takie rodzaje dziatalno$ci oraz w pozostalym zakresie do budzetu publicznego staje
sie tym samym gléwnym celem polityki w dziedzinie gier, a nie jedynie jej dodatkowa
korzyscia.

Po trzecie Verwaltungsgericht Stuttgart zastanawia sie, czy w odniesieniu do oceny
odpowiedniego charakteru monopolu bedacego przedmiotem toczacego sie przed
nim postepowania, jezeli chodzi o realizacje wskazywanych celéw, nie nalezaloby
uwzgledni¢ okolicznosci, ze organizatorzy zakladéw z siedziba w innych panstwach
czlonkowskich sa generalnie obecni w Internecie, dzieki czemu osoby uczestniczg-
ce w zakladach zamieszkujace w Niemczech moga bezposrednio zawierac¢ transakcje
elektroniczne, oraz ze wladze krajowe nie maja raczej wplywu na takie transgraniczne
zjawisko, a §rodki stricte krajowe sa malo skuteczne.

Ponadto powstaje pytanie, czy zezwolenia na oferowanie zakladéw sportowych
w Internecie, jakie posiadajg spolki Digibet, Web.coin i Tipico w panstwach czton-
kowskich ich siedzib, nie powinny korzysta¢ z wzajemnego uznawania w panstwach
czlonkowskich, zwalniajac w ten sposéb ich posiadacza z konieczno$ci uzyskania ze-
zwolenia w Niemczech.
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W tych okolicznosciach Verwaltungsgericht Stuttgart postanowil zawiesi¢ postepo-
wanie i zwrdci¢ sie do Trybunalu w ramach kazdej z trzech wniesionych do niego
spraw z nastepujacymi pytaniami prejudycjalnymi sformulowanymi w sposéb bardzo
zblizony do brzmienia przyjetego przez Verwaltungsgericht Gieflen:

»1) Czy art. 43 WE i 49 WE nalezy interpretowac w ten sposéb, ze stoja one na prze-

szkodzie krajowemu monopolowi na niektére gry losowe, jak na przyktad zaklady
sportowe i loterie, jezeli w skali danego panstwa czlonkowskiego nie jest reali-
zowana spojna i systematyczna polityka ograniczania gier losowych, poniewaz
organizatorzy posiadajacy krajowa koncesje zachecaja i naktaniaja do udziatu
w innych grach losowych — jak panstwowe zaklady sportowe i loterie — a poza
tym inne gry o takim samym badz wyzszym wspétczynniku uzaleznienia — jak
zaktady wzajemne na niektére imprezy sportowe (wyscigi konne), gry na automa-
tach i gry kasynowe — moga by¢ organizowane przez prywatne przedsigbiorstwa
ustugowe?

Czy art. 43 WE 149 WE nalezy interpretowac w ten sposob, ze wydane przez wila-
$ciwe organy panstwa czlonkowskiego zezwolenia na organizowanie zakladéw
sportowych, ktére nie sa ograniczone do danego terytorium krajowego, upraw-
niaja ich adresatéw oraz osoby przez nich upowaznione do skladania ofert na
zawarcie umoéw oraz ich wykonywania takze w innych panstwach cztonkowskich,
bez potrzeby uzyskania w tych panstwach dodatkowych zezwolen?”.

Postanowieniem prezesa Trybunatu z dnia 15 pazdziernika 2007 r. sprawy C-316/07,
od C-358/07 do C-360/07, C-409/07 i C-410/07 zostaly polaczone dla cel6w procedu-
ry pisemnej i ustnej oraz dla celéw wydania wyroku.
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W przedmiocie wniosku o zarzadzenie otwarcia procedury ustnej na nowo

W pi$mie z dnia 21 czerwca 2010 r. M. Stof$, O.A.W. Happel i A. Kunert oraz spét-
ka Avalon wystapili z wnioskiem o zarzadzenie otwarcia procedury ustnej na nowo,
podnoszac zasadniczo, ze w prasie niemieckiej ujawniono niedawno, iz zamédwione
przez niemieckie kraje zwigzkowe badania z 2009 r. dotyczace ryzyka uzaleznienia
wigzacego sie z zakladami sportowymi i sSrodkéw nadajacych sie do zwalczania takie-
go ryzyka byly przedmiotem pewnych manipulacji. Zdaniem tych skarzacych, ktérzy
nawiazuja w postepowaniach przed sadami krajowymi w tym wzgledzie do watpliwo-
$ci wyrazanych przez te sady w odniesieniu do konsekwencji, jakie moga wyniknac
z ww. wyroku w sprawie Lindman, rzeczone kraje zwiazkowe nie moga w tej sytuacji
oprze¢ sie na rzeczonych badaniach w celu uzasadnienia proporcjonalnego charak-
teru srodkéw ograniczajacych, bedacych przedmiotem postepowan przed sadami
krajowymi.

W tym wzgledzie nalezy przypomnie¢, ze Trybunat moze z urzedu, na wniosek rzecz-
nika generalnego lub na wniosek stron zarzadzi¢ otwarcie procedury ustnej na nowo,
stosownie do art. 61 regulaminu postepowania, jezeli uzna, ze sprawa nie zostala do-
statecznie wyjasniona lub ze podstawa rozstrzygniecia bedzie argument, ktéry nie
byl przedmiotem dyskusji stron (zob. w szczegdlno$ci wyrok z dnia 8 wrze$nia 2009 r.
w sprawie C-42/07 Liga Portuguesa de Futebol Profissional i Bwin International,
Zb.Orz. s. 1-7633, pkt 31 i przytoczone tam orzecznictwo).

Co wiecej, w ramach postgpowania, o ktérym mowa w art. 234 WE, opartego na
catkowitym rozdziale zadan sadéw krajowych i Trybunalu, wszelka ocena stanu
faktycznego sprawy nalezy do sadu krajowego. W szczegdlnosci wylacznie Trybu-
nal jest upowazniony do wypowiadania si¢ w zakresie wykladni lub waznosci aktu
wspolnotowego na podstawie okolicznosci faktycznych przedstawionych mu przez
sad krajowy. W ramach tej procedury do sadu krajowego nalezy ustalenie okoliczno-
$ci lezacych u podstawy sporu oraz dokonanie oceny ich wplywu na rozstrzygniecie,
o ktére zwrécono sie do tego sadu (zob. w szczeg6lnosci wyrok z dnia 8 maja 2008 r.

I - 8121



47

48

49

50

WYROK Z DNIA 8.9.2010 r. — SPRAWY POLACZONE C-316/07, C-358/07, C-360/07, C-409/07 I C-410/07

w sprawie C-491/06 Danske Svineproducenter, Zb.Orz. s. I-3339, pkt 23 i przytoczo-
ne tam orzecznictwo)

W niniejszej sprawie wystarczy zaznaczy¢, ze badania, na ktére powotuja sie M. Stof3,
O.AW. Happel i A. Kunert oraz spétka Avalon w swoim wniosku, nie zostaty wspo-
mniane przez sady krajowe i zreszta nie mogly by¢ wspomniane, gdyz pochodza
z 2009 r. i s3 duzo pézniejsze od chwili, w ktérej wspomniane sady wystapily do Try-
bunatu z wnioskami o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym.

W $wietle powyzszych uwag i po wystuchaniu opinii rzecznika generalnego Trybunat
uwaza, ze dysponuje wszelkimi danymi niezbednymi do udzielenia odpowiedzi na
zadane mu pytania prejudycjalne i Ze pytania te nie beda analizowane na podstawie
argumentu, ktéry nie byt przedmiotem toczonej przed nim dyskusji.

W konsekwencji wniosek o zarzadzenie otwarcia procedury ustnej na nowo nalezy
oddali¢.

W przedmiocie pytan prejudycjalnych

W przedmiocie dopuszczalnosci

Rzad wloski jest zdania, ze pierwsze pytanie prejudycjalne zadane w kazdej ze spraw
przed sadami krajowymi nalezy uzna¢ za niedopuszczalne. Jedynie sady krajowe sg
wlasciwe, aby sprawdzié, czy monopole bedace przedmiotem toczacych sie przed
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nimi postepowan spelniaja wymadg spéjnosci w zwalczaniu uzaleznienia od gier, a po-
stanowienia odsylajace nie zawierajg minimalnych okolicznosci faktycznych i praw-
nych pozwalajacych zrozumie¢, dlaczego rzeczone sady maja watpliwosci w odniesie-
niu do zgodnos$ci omawianych krajowych systeméw z prawem Unii.

W tym wzgledzie nalezy przypomnieé, ze zgodnie z utrwalonym orzecznictwem
w ramach postepowania, o ktérym mowa w art. 267 TFUE, wytacznie do sadu kra-
jowego, przed ktérym toczy sie spor i ktéry wobec tego musi przyjaé na siebie odpo-
wiedzialno$¢ za wydane orzeczenie, nalezy ocena, w $wietle konkretnych okoliczno-
$ci sprawy, zaréwno niezbedno$ci orzeczenia prejudycjalnego do wydania wyroku,
jak i istotnego charakteru pytan skierowanych do Trybunalu. W zwiazku z tym, jesli
postawione pytania dotycza wykladni prawa Unii, Trybunat jest co do zasady zobo-
wigzany do wydania orzeczenia (zob. w szczeg6lnosci wyroki: z dnia 13 marca 2001 r.
w sprawie C-379/98 PreussenElektra, Rec. s. I-2099, pkt 38; z dnia 10 marca 2009 r.
w sprawie C-169/07 Hartlauer, Zb.Orz. s. I-1721, pkt 24).

Odmowa udzielenia odpowiedzi na pytanie prejudycjalne zadane przez sad krajowy
jest mozliwa jedynie wtedy, gdy zadana wykladnia prawa Unii w sposéb oczywisty
nie ma zadnego zwiazku ze stanem faktycznym lub przedmiotem sporu toczacego
sie przed sadem krajowym lub tez gdy problem ma charakter hipotetyczny albo gdy
Trybunalowi nie przedstawiono okolicznosci faktycznych i prawnych koniecznych
do tego, aby mdgt odpowiedzie¢ na zadane mu pytania w uzyteczny sposéb (zob. ww.
wyroki: w sprawie PreussenElektra, pkt 39; w sprawie Hartlauer, pkt 25).

Nie ma to jednak miejsca w niniejszych postepowaniach. Okolicznosci faktyczne
i prawne wskazane w postanowieniach odsylajacych oraz watpliwosci, jakie wyrazaja
w stosunku do nich sady krajowe, jezeli chodzi o wykladnie prawa Unii w perspekty-
wie wyniku toczacych sie przed nimi sporéw, maja wyrazny zwiazek z przedmiotem
rzeczonych sporéw i pozwalaja Trybunatowi wykonac jego jurysdykcje.
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W tych okolicznosciach wnioski o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym nale-
zy uwazac za dopuszczalne.

W przedmiocie okreslenia przepisow prawa UE wymagajgcych wyktadni

Rzad niderlandzki i Komisja wyrazity watpliwo$ci co do trafno$ci przywotania w py-
taniach prejudycjalnych art. 43 WE, podnoszac, iz tylko art. 49 WE ma stosowac si¢
do sytuacji takich jak sytuacja, ktérej dotycza postepowania przed sadami krajowymi.

W tym wzgledzie nalezy przypomnieé, ze jak wynika z utrwalonego orzecznictwa,
dzialalno$¢ polegajaca na umozliwieniu uzytkownikom odptatnego brania udziatu
w grach hazardowych stanowi dziatalno$¢ ustugowa w rozumieniu art. 49 WE (zob.
w szczegdlnosci wyroki: z dnia 24 marca 1994 r. w sprawie C-275/92 Schindler, Rec.
s. I-1039, pkt 25; z dnia 21 pazdziernika 1999 r. w sprawie C-67/98 Zenatti, Rec.
s. 1-7289, pkt 24). Tak samo dzieje si¢ w przypadku dziatalnosci reklamowej i po-
$rednictwa w grach hazardowych, jako ze dziatalno$¢ taka stanowi jedynie szczegdl-
ny etap funkcjonowania gier, z ktérymi sie wigze (zob. w szczegé6lnosci ww. wyrok
w sprawie Schindler, pkt 22, 23).

Swiadczenia takie jak te bedace przedmiotem postepowania przed sadami krajowymi
moga tym samym by¢ objete zakresem stosowania art. 49 WE, jako ze podobnie jak
w sprawach przed sadami krajowymi co najmniej jeden z ustugodawcéw ma siedzibe
w innym panstwie cztonkowskim, niz panstwo cztonkowskie, w ktérym oferowana
jest usluga (zob. w szczegélnosci ww. wyrok w sprawie Zenatti, pkt 24), chyba ze za-
stosowanie ma art. 43 WE.
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Co sie tyczy art. 43 WE, nalezy przypomnie¢ ze postanowienie to zakazuje ogra-
niczenn swobody przedsigbiorczosci obywateli jednego panstwa cztonkowskiego na
terytorium innego panstwa czlonkowskiego wlacznie z ograniczeniami tworzenia
agencji, oddziatéw i filii (zob. ww. wyrok w sprawie Gambelli i in., pkt 45).

W tym wzgledzie z orzecznictwa Trybunalu wynika, Ze pojecie przedsigebiorczosci
w rozumieniu traktatu jest wiec pojeciem niezwykle szerokim, umozliwiajacym pod-
miotom wspdlnotowym staly i ciagly udzial w zyciu gospodarczym panstwa czlon-
kowskiego innego niz panstwo pochodzenia oraz uzyskiwanie tam dochodu, przez
co przyczynia si¢ ono do wzmacniania powigzan gospodarczych i spotecznych we
Wspdlnocie Europejskiej w zakresie dziatalno$ci na wtasny rachunek. (zob. w szcze-
gblnosci wyrok z dnia 30 listopada 1995 r. w sprawie C-55/94 Gebhard, Rec. s. I-4165,
pkt 25). Utrzymywanie przez przedsiebiorstwo z siedziba w innym panstwie czlon-
kowskim stalej obecnosci moze by¢ objete postanowieniami traktatu dotyczacymi
swobody przedsiebiorczosci, nawet jezeli obecno$¢ ta nie przybrata formy oddziatu
lub filii, lecz realizowana jest poprzez zwykle biuro zarzadzane w danym wypadku
przez osobe niezalezna, ktéra jednak jest umocowana do stalego dziatania na rachu-
nek tego przedsiebiorstwa, tak jakby to czynita agencja (zob. wyrok z dnia 4 grudnia
1986 r. w sprawie 205/84 Komisja przeciwko Niemcom, Rec. s. 3755, pkt 21).

Jezeli chodzi o dziedzine gier i zakltadéw, Trybunat uznal w ww. wyroku w sprawie
Gambelli i in., ze art. 43 WE ma by¢ stosowany w sytuacji, w ktérej przedsiebiorstwo
z siedzibg w panstwie czlonkowskim utrzymuje w innym panstwie cztonkowskim
obecno$¢, ktdra opiera sie na zawartych z podmiotami lub posrednikami umowach
handlowych dotyczacych tworzenia centréw transmisji danych, ktére udostepniaja
uzytkownikom urzadzenia telematyczne, gromadza i rejestruja informacje o zamia-
rze zawarcia zakladu i przekazuja je do rzeczonego przedsigbiorstwa. Gdy przedsie-
biorstwo prowadzi dziatalno$¢ polegajaca na zbieraniu zakltadéw za posrednictwem
takiej sieci agencji z siedziba w innym panstwie cztonkowskim, ograniczenia nalo-
zone na dzialalno$¢ tych agencji stanowia przeszkody dla korzystania ze swobody
przedsigbiorczosci (zob. ww. wyroki: w sprawie Gambelli i in., pkt 14, 46; w sprawie
Placanica i in., pkt 43).
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W sporach przed sadami krajowymi informacje zawarte w postanowieniach odsyta-
jacych dotyczace stosunkéw miedzy organizujacymi zaklady sportowe podmiotami
z siedziba w innych panstwach cztonkowskich i bedacymi stronami w rzeczonych
sporach podmiotami, ktdére oferuja rzeczone zaktady w obydwu omawianych krajach
zwiazkowych, nie pozwalaja ani na stwierdzenie, ze te ostatnie podmioty powinno
sie uwazac za filie, oddzialy lub agencje w rozumieniu art. 43 WE utworzone przez
podmioty organizujace zaklady, ani na wykluczenie tej ewentualnosci.

W tych okoliczno$ciach nalezy przypomnieé, ze w ramach postepowania przewidzia-
nego w art. 267 TFUE, ktdre opiera si¢ na wyraznym rozdziale kompetencji pomiedzy
sadami krajowymi a Trybunatem, do sadu krajowego nalezy ocena okolicznosci fak-
tycznych toczacego sie przed nim postepowania (zob. w szczegdlno$ci wyrok z dnia
25 lutego 2003 r. w sprawie C-326/00 IKA, Rec. s. I-1703, pkt 27 i przytoczone tam
orzecznictwo).

Ponadto jak przypomniano w pkt 51 niniejszego wyroku, wylacznie do sadu krajo-
wego nalezy ocena niezbednosci orzeczenia prejudycjalnego do wydania wyroku, jak
i istotnego charakteru pytan skierowanych do Trybunatu.

Tym samym to sady krajowe musza okresli¢ w §wietle okoliczno$ci kazdej sprawy, czy
sytuacje w toczacych sie przed nimi postepowaniach objete sa art. 43 WE lub 49 WE.

Wobec powyzszego pytania prejudycjalne nalezy zbada¢, uwzgledniajac zaréwno
art. 43 WE, jak i art. 49 WE.
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W przedmiocie pytania pierwszego w kazdej ze spraw

W $wietle informacji zawartych w postanowieniach odsylajacych przytoczonych
w pkt 14-25 i 28—40 niniejszego wyroku nalezy uznaé, ze w pierwszym pytaniu sady
krajowe zastanawiaja sie zasadniczo, czy art. 43 WE i 49 WE nalezy interpretowac
w ten sposdb, Ze postanowienia te sprzeciwiaja sie monopolom panstwowym na
szczeblu regionalnym w dziedzinie zakltadéw sportowych takim jak monopole be-
dace przedmiotem postepowan przed sadami krajowymi, realizujacym cel obejmu-
jacy przeciwdzialanie zachetom do nadmiernych wydatkéw zwiazanych z grami oraz
zwalczanie uzaleznienia od gier, jezeli:

i) wladze omawianego panstwa czlonkowskiego nie sa w stanie wykaza¢ istnienia
przeprowadzonych przed ustanowieniem rzeczonych monopoli badan dotycza-
cych ich proporcjonalnosci;

ii) cel ten méglby zosta¢ osiagniety rowniez poprzez ustanowienie kontroli, ktérej
przeznaczeniem byloby zapewnienie przestrzegania przez podmioty prywatne
posiadajace stosowne zezwolenia przepiséw dotyczacych rodzajéw zakladow,
metod oferowania i reklamy, naruszajac w ten sposéb w mniejszym stopniu swo-
body ustanowione w traktacie;

ili) rzeczone monopole moga nie by¢ odpowiednie do osiggniecia tego celu, ponie-
waz wladze krajowe moga napotkaé trudnos$ci z zapewnieniem ich skutecznego
przestrzegania w miedzynarodowym srodowisku Internetu;
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iv) w niniejszym przypadku watpliwe jest, aby wskazywany cel realizowany byl
w sposob spdjny i systematyczny, uwzgledniajac:

— po pierwsze okoliczno$¢, ze podmioty prywatne moga prowadzi¢ dziatalnos¢
w zakresie innych gier losowych, takich jak zaklady obejmujace wyscigi kon-
ne lub gry z wykorzystaniem automatéw do gier lub gry kasynowe;

— po drugie okoliczno$¢, ze do udziatu w innych rodzajach gier losowych obje-
tych tymi samymi monopolami paristwowymi, a mianowicie w loteriach, za-
checaja posiadacze tych monopoli poprzez intensywne kampanie reklamowe
majace na celu maksymalizacje dochodéw pochodzacych z gier, oraz;

— po trzecie okoliczno$¢, ze oferty dotyczace innych rodzajéw gier losowych
takich jak gry kasynowe lub gry na automatach zainstalowanych w salonach
gier, kawiarniach, restauracjach i miejscach oferujacych noclegi sa przedmio-
tem polityki ekspansji.

Pytania te zostana kolejno zbadane ponize;j.

Tytutem wstepu nalezy przypomnie¢, ze nie budzi watpliwosci, iz uregulowanie pan-
stwa cztonkowskiego, takie jak analizowane w sprawie przed sadem krajowym, stano-
wi ograniczenie swobody $wiadczenia uslug zagwarantowanej przez art. 49 WE lub
tytutem ewentualnym swobody przedsiebiorczosci zagwarantowanej w art. 43 WE
(zob. podobnie ww. wyrok w sprawie Liga Portuguesa de Futebol Profissional i Bwin
International, pkt 52)
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W niniejszej sprawie nalezy jednak zbada¢, w $wietle watpliwos$ci wyrazonych przez
sady krajowe, czy tego rodzaju ograniczenie moze zostaé uzasadnione, zgodnie
z orzecznictwem Trybunalu, nadrzednymi wzgledami interesu ogélnego (zob. po-
dobnie ww. wyrok w sprawie Liga Portuguesa de Futebol Profissional i Bwin Interna-
tional, pkt 55).

W przedmiocie braku przeprowadzenia badan dotyczacych proporcjonalnosci
monopoli panstwowych takich jak monopole bedace przedmiotem postepowan
przed sadami krajowymi, przed ich ustanowieniem

Opierajac sie¢ na ww. wyroku w sprawie Lindman, sady krajowe zastanawiaja sie, czy
aby méc uzasadni¢ $rodki ograniczajace, takie jak monopole bedace przedmiotem
postepowania przed sadami krajowymi, celem obejmujacym przeciwdziatanie zache-
tom do nadmiernych wydatkéw zwiazanych z grami oraz zwalczanie uzaleznienia
od gier, zainteresowane wladze krajowe musza by¢ w stanie przedstawié¢ potwier-
dzajace proporcjonalno$¢ rzeczonych $rodkéw badania przeprowadzone przed ich
przyjeciem.

Zgodnie z tym co zauwazyl rzecznik generalny w pkt 81 i 82 opinii, watpliwos$¢ ta
wynika z btednego rozumienia rzeczonego wyroku. Jak bowiem wynika z jego pkt 25
i 26 oraz z pdzniejszego orzecznictwa odnoszacego sie¢ do niego (zob. w szczegdlnosci
wyrok z dnia 13 marca 2008 r. w sprawie C-227/06 Komisja przeciwko Belgii, Zb.Orz.
s.1-46, pkt 62, 63 i przytoczone tam orzecznictwo), Trybunal podkreslit, Ze jezeli pan-
stwo czltonkowskie zamierza powolac sie na cel odpowiedni do uzasadnienia prze-
szkody w swobodzie $wiadczenia ustug wynikajacej z krajowego $rodka ograniczaja-
cego, na zainteresowanym panstwie cztonkowskim ciazy obowiazek przedstawienia
sadowi, ktéry ma rozstrzygnac¢ te kwestie, wszystkich dowoddw, ktére moglyby tej
instytucji pozwoli¢ na ustalenie, ze spelnione zostaly wszystkie wymogi wynikajace
z zasady proporcjonalnosci.
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Z orzecznictwa tego nie mozna natomiast wnioskowac, ze panstwo cztonkowskie po-
zbawione jest mozliwo$ci uznania, iz wewnetrzny $rodek ograniczajacy spetnia takie
wymogi tylko z tego wzgledu, ze nie jest ono w stanie przedstawi¢ badan, ktére po-
stuzyly jako podstawa przyjecia spornego uregulowania.

W przedmiocie ewentualnego braku proporcjonalno$ci monopoli panstwowych
takich jak monopole bedace przedmiotem postepowan przed sadami krajowymi ze
wzgledu na system przewidujacy, ze wydawanie zezwoleri podmiotom prywatnym
mogloby stanowi¢ srodek ograniczajacy w mniejszym stopniu swobody wspdlnotowe

Jak wynika z pkt 23 niniejszego wyroku, Verwaltungsgericht Gieflen zastanawia sie,
czy monopol panstwowy, taki jak ten bedacy przedmiotem spraw, ktére do niego
wniesiono, moze spetniaé wymag proporcjonalnosci, jezeli mozliwe byloby reali-
zowanie celu obejmujacego przeciwdzialanie zachetom do nadmiernych wydatkéw
zwiazanych z grami i zwalczanie uzaleznienia od gier poprzez ustanowienie kontroli,
ktorych przeznaczeniem byloby zapewnienie przestrzegania przez prywatne pod-
mioty posiadajace stosowne zezwolenia przepiséw dotyczacych rodzajéow zaktaddéw,
metod oferowania i reklamy, naruszajac w ten sposéb w mniejszym stopniu swobody
ustanowione w traktacie.

Nalezy w tym wzgledzie przypomnie¢, ze jesli chodzi o mozliwe do przyjecia uza-
sadnienie wzgledem $rodkéw krajowych ograniczajacych swobode $wiadczenia ustug
lub swobode przedsigbiorczosci, Trybunal zauwazyl, ze cele zalozone w przepisach
krajowych przyjetych w dziedzinie gier i zakladéw sa w swoim ogoéle zwigzane naj-
czesciej z ochrona ustugobiorcéw danych ustug, i bardziej ogélnie konsumentéw oraz
z ochrona porzadku spotecznego. Trybunatl podkreslit réwniez, ze takie cele naleza
do nadrzednych wzgledéw interesu ogélnego mogacych uzasadnic¢ naruszenia swo-
body $wiadczenia ustug (zob. w szczeg6lnosci ww. wyrok w sprawie Schindler, pkt 58;
wyrok z dnia 21 wrzes$nia 1999 r. w sprawie C-124/97 Lédrd i in., Rec. s. I-6067, pkt 33;
ww. wyrok w sprawie Zenatti, pkt 31; wyrok z dnia 11 wrze$nia 2003 r. w sprawie
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C-6/01 Anomar i in., Rec. s. [-8621, pkt 73; ww. wyrok w sprawie Placanica i in.,
pkt 46).

Tym samym Trybunal w szczegdlnosci przyznal, ze w dziedzinie gier i zakladéw,
ktérych nadmiar ma szkodliwe konsekwencje spoteczne, krajowe przepisy majace na
celu unikniecie pobudzania popytu poprzez ograniczanie wykorzystywania ludzkiej
sklonnosci do gry moga by¢ uzasadnione (ww. wyroki: w sprawie Schindler, pkt 57,
58; w sprawie Lédrd i in., pkt 32, 33; w sprawie Zenatti, pkt 30, 31).

W tym kontekscie Trybunal wielokrotnie podkreslal, ze wzgledy moralne, religijne
lub kulturowe jak tez konsekwencje moralnie i finansowo szkodliwe dla jednostek
i spoleczenstwa, ktére wiaza sie z grami i zakladami, moga uzasadniac istnienie dys-
krecjonalnych uprawnien wladz krajowych wystarczajacych dla ustalenia, zgodnie
z ich wlasng skalg warto$ci, wymogdéw w zakresie ochrony konsumentéw i porzad-
ku spotecznego (zob. w szczegblnosci ww. wyroki: w sprawie Placanica i in., pkt 47
i przytoczone tam orzecznictwo; w sprawie Liga Portuguesa de Futebol Profissional
i Bwin International, pkt 57).

Chociaz panstwa czlonkowskie korzystaja ze swobody w ustalaniu celéw swojej po-
lityki w dziedzinie gier losowych i w razie potrzeby w szczegétowym okresleniu po-
ziomu ochrony, do ktérego dazg, nakladane przez nie ograniczenia musza jednakze
spelnia¢ przesltanki wynikajace z orzecznictwa Trybunatu w zakresie proporcjonal-
nosci (zob. ww. wyrok w sprawie Liga Portuguesa de Futebol Profissional i Bwin In-
ternational, pkt 59 i przytoczone tam orzecznictwo).
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Do sadéw krajowych nalezy zatem sprawdzenie, czy ograniczenie przyjete przez
panstwo cztonkowskie jest wlasciwe dla realizacji celu lub celéw wskazanych przez
dane panstwo cztonkowskie oraz czy nie wykracza poza to, co niezbedne dla ich osig-
gniecia (zob. podobnie ww. wyrok w sprawie Liga Portuguesa de Futebol Profissional
i Bwin International, pkt 60).

Jezeli chodzi w szczegdlnosci o ustanawianie monopoli panstwowych, Trybunat
przyznal wczesniej, ze krajowy system przewidujacy ograniczone udzielanie lub
przyznawanie zezwolen na gry hazardowe w ramach praw specjalnych lub wylacz-
nych pewnym podmiotom, ktérego to systemu zaleta jest w szczegélnosci ukierun-
kowanie zadzy gry i prowadzenia gier ku kontrolowanemu obiegowi, moze wpisywaé
sie¢ w ramy realizacji wspomnianych wyzej celéw wyznaczonych w interesie ogdlnym
polegajacych na ochronie konsumenta i porzadku spolecznego (zob. w szczegdlnosci
ww. wyroki: w sprawie Zenatti, pkt 35; w sprawie Anomar i in., pkt 74). Trybunat
sprecyzowal réwniez, ze kwestia tego, czy do osiagniecia tych celéw nie byloby ko-
rzystniej przyja¢ uregulowania nakladajacego na zainteresowane podmioty koniecz-
ne przepisy anizeli przyznawaé takie wylaczne prawo prowadzenia gier majacemu
zezwolenie podmiotowi publicznemu, nalezy do uprawnien dyskrecjonalnych panstw
czlonkowskich, z zastrzezeniem jednak Zze przyjety wybor nie bedzie sie wydawacé nie-
proporcjonalny w §wietle zakladanego celu (ww. wyrok w sprawie Laaré i in., pkt 39).

W tym ostatnim wzgledzie nalezy jednak podkresli¢, ze z uwagi na uprawnienia dys-
krecjonalne przystugujace panstwom czltonkowskim dla celéw okreslenia poziomu
ochrony konsumentéw i porzadku spotecznego, jaki zamierzaja zapewni¢ w sektorze
gier losowych, nie wymaga sie w szczegdlnosci, by w $wietle kryterium proporcjo-
nalnoéci ustanowiony przez wladze panstwa cztonkowskiego $rodek ograniczajacy
odpowiadal koncepcji wspélnej dla wszystkich panstw cztonkowskich, jezeli chodzi
o sposoby ochrony okres$lonego uzasadnionego interesu (zob. analogicznie wyrok
z dnia 28 kwietnia 2009 r. w sprawie C-518/06 Komisja przeciwko Wlochom,
Zb.Orz. s. 1-3491, pkt 83, 84).
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W $wietle powyzszego nalezy uznaé, ze wladze publiczne parstwa cztonkowskiego
moga zasadnie uwaza¢ w ramach przystugujacej im w tym wzgledzie swobody uzna-
nia, ze przyznanie praw wylacznych podmiotowi publicznemu, ktérego zarzad pod-
lega bezposredniemu nadzorowi panstwa lub podmiotowi prywatnemu, nad ktérego
dzialalno$cia sa one w stanie wykonywac $cista kontrole, moze pozwoli¢ im zapano-
wac¢ nad ryzykiem zwigzanym z sektorem gier losowych i realizowa¢ zgodny z pra-
wem cel obejmujacy przeciwdzialanie zachetom do nadmiernych wydatkéw zwia-
zanych z grami oraz zwalczanie uzaleznienia od gier w sposdéb bardziej skuteczny
niz w przypadku systemu zezwalajacego na dziatalno$¢ podmiotéw, ktére moglyby
wykonywac ich dziatalno$¢ w ramach uregulowan o charakterze niewylacznym (zob.
podobnie ww. wyroki: w sprawie Ladr4 i in., pkt 40—-42; w sprawie Liga Portuguesa de
Futebol Profissional i Bwin International, pkt 66, 67; wyrok z dnia 3 czerwca 2010 r.
w sprawie C-203/08 Sporting Exchange, Zb.Orz. s. [-4695, pkt 59).

Dopuszczalne jest bowiem, aby rzeczone wtadze uwazaly, ze okolicznosé, iz jako kon-
troler podmiotu posiadajacego monopol beda dysponowaé, poza prawnymi mecha-
nizmami regulacyjnymi i nadzorczymi, dodatkowymi $rodkami pozwalajacymi im
wplywac na jego postepowanie, moze zapewnic¢ im lepsze panowanie nad oferta gier
losowych i lepsze gwarancje skutecznosci przy wdrazaniu ich polityki niz w przypad-
ku wykonywania tej dziatalno$ci przez konkurujace podmioty prywatne, chociazby
te podmioty objete byly systemem zezwolen i podlegaly systemowi kontroli i sankcji.

Niemniej jednak wprowadzeniu $rodka tak ograniczajacego jak monopol, ktéry moze
znaleZ¢ uzasadnienie jedynie w celu zapewnienia szczegélnie wysokiego poziomu
ochrony konsumentéw, musi towarzyszy¢ ustanowienie ram prawnych odpowied-
nich dla zagwarantowania, iz posiadacz takiego monopolu bedzie w rzeczywistosci
w sposdb spdjny i systematyczny realizowac tak okreslony cel za pomoca oferty ilo-
$ciowo wspotmiernej i jakosciowo dostosowanej do rzeczonego celu oraz podlegaja-
cej Scislej kontroli ze strony wiadz publicznych.
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W przedmiocie rzekomego braku skuteczno$ci monopoli takich jak monopole
bedace przedmiotem postepowann przed sadami krajowymi w odniesieniu do
miedzynarodowego $rodowiska Internetu

Jak wynika z pkt 40 niniejszego wyroku, watpliwosci, jakie wyrazit w tym zakresie
Verwaltungsgericht Stuttgart, wiaza sie z okoliczno$cia, ze w miedzynarodowym sro-
dowisku takim jak srodowisko Internetu wtadze panstwa czlonkowskiego, ktére usta-
nowifo monopole panstwowe poréwnywalne z monopolami bedacymi przedmiotem
postepowan przed sadami krajowymi, moglyby stana¢ wobec pewnych trudnosci
zwiazanych z zapewnieniem przestrzegania rzeczonych monopoli przez organizato-
réw gier i zaktadéw z siedziba poza tym panstwem czlonkowskim, ktérzy naruszajac
te monopole, zawieraliby zaklady przez Internet z osobami objetymi wlasciwoscia
miejscowa rzeczonych wladz.

Jak zauwazyt rzecznik generalny w pkt 79 opinii, okoliczno$¢ taka nie moze jednak
wystarczy¢ do podwazenia zgodnosci takich monopoli z prawem Unii.

Po pierwsze chociaz niezgodne z prawem transakcje dokonywane w Internecie,
zwlaszcza gdy maja charakter miedzynarodowy, moga wprawdzie okazywac sie trud-
niejsze do skontrolowania i sankcjonowania niz inne rodzaje naruszen, sytuacja taka
nie jest wlasciwa samej tylko dziedzinie gier i zakladéw. Nie mozna odmoéwié pan-
stwu cztonkowskiemu prawa rozciagniecia na Internet stosowania jednostronnych
przepisow ograniczajacych, ktére przyjmuje w zgodnym z prawem celu wyznaczo-
nym w interesie ogélnym, z tego tylko wzgledu, iz owo medium technologiczne ma
w swej istocie charakter miedzynarodowy.
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Po drugie bezsporne jest, iz panstwa czlonkowskie nie s wcale pozbawione $rodkéw
prawnych umozliwiajacych im zapewnienie, w mozliwe najskuteczniejszy sposéb,
przestrzegania wydawanych przez nie przepiséw adresowanych do podmiotéw dzia-
tajacych w Internecie i objetych na tej lub innej podstawie ich jurysdykcja.

W przedmiocie wymogu systematycznego i spdjnego ograniczania gier losowych

Nalezy przypomnie¢ na wstepie, ze w pkt 67 ww. wyroku w sprawie Gambelli i in.
Trybunal, podkresliwszy, iz ograniczenia dotyczace dzialalnosci w zakresie gier moga
by¢ uzasadnione nadrzednymi wzgledami interesu ogdlnego, takimi jak ochrona kon-
sumentow i przeciwdziatanie oszustwom oraz zachetom wzgledem obywateli do nad-
miernych wydatkéw zwigzanych z grami, orzekl, ze jest tak jednak wylacznie, jezeli
rzeczone ograniczenia, wynikajace z takich wzgledéw i koniecznosci zapobiegania
zakléceniom porzadku spotecznego, sa odpowiednie do zagwarantowania wskaza-
nych celéw, w tym znaczeniu, zZe ograniczenia te musza przyczyniac si¢ do ogranicze-
nia dziatalno$ci w zakresie zaktadéw w sposéb spojny i systematyczny.

Jak wynika w szczegdlnosci z pkt 66 niniejszego wyroku, sady krajowe zastanawiaja
sie nad zakresem tego ostatniego wymogu.

Zdaniem rzeczonych sadéw watpliwe jest bowiem, aby monopole panstwowe takie
jak monopole bedace przedmiotem toczacych sie przed nimi postepowan, dotyczace
zaklad6éw sportowych i ustanowione w celu przeciwdzialania zachetom do nadmier-
nych wydatkéw zwiazanych z grami oraz uzaleznieniu od gier, mogly przyczyniac sie
w sposdb spdjny i systematyczny do ograniczania dziatalno$ci w zakresie zaktadéw,
biorac pod uwage sposéb prowadzenia dzialalno$ci w zakresie innych rodzajow gier
losowych.
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Nalezy w tym wzgledzie przypomnie¢, ze Trybunat orzekl wcze$niej, ze do kazdego
panstwa cztonkowskiego nalezy dokonanie oceny, czy w kontekscie zatozonych przez
nie, zgodnych z prawem celéw, konieczny jest catkowity lub cze$ciowy zakaz tego ro-
dzaju dzialalnosci, czy tez wylacznie ograniczenie jej i ustanowienie w tym celu mniej
lub bardziej $cistych zasad kontroli, przy czym konieczno$¢ i proporcjonalno$é przy-
jetych w ten sposéb $rodkéw musi by¢ oceniana wylacznie w $wietle zalozonych ce-
16w oraz poziomu ochrony, jaki pragna zapewnic¢ dane wladze krajowe (zob. w szcze-
goblnosci ww. wyroki: w sprawie Léddra i in., pkt 35, 36; w sprawie Zenatti, pkt 33, 34;
w sprawie Liga Portuguesa de Futebol Profissional i Bwin International, pkt 58).

Trybunal orzek! réwniez, ze w ramach ustawodawstwa zgodnego z traktatem wybor
sposobéw organizowania i kontroli dzialalnosci w zakresie prowadzenia i praktyko-
wania gier losowych lub hazardowych, takich jak zawarcie z paristwem umowy admi-
nistracyjnej w przedmiocie koncesji lub ograniczenie prowadzenia i praktykowania
niektorych gier do miejsc odpowiednio wyznaczonych do tego celu, nalezy do wladz
krajowych w ramach przyslugujacego im uznania (ww. wyrok w sprawie Anomar i in.,
pkt 88).

Trybunal wyjasnil ponadto, ze w dziedzinie gier losowych, co do zasady, dla kazdego
ograniczenia przewidzianego w ustawodawstwie krajowym oddzielnie nalezy doko-
na¢ oceny w szczegdlnos$ci tego, czy jest ono wlasciwe dla realizacji celu lub celéw
wskazanych przez panstwo czlonkowskie w danym przypadku oraz czy nie wykracza
poza to, co niezbedne dla ich osiggniecia.. W kazdym razie ograniczenia te musza
by¢ stosowane w sposéb niedyskryminacyjny (ww. wyrok w sprawie Placanica i in.,
pkt 49).

W pkt 50-52 ww. wyroku w sprawie Schindler wydanego w zwiazku z przepisami
panstwa czlonkowskiego zakazujacymi loterii, Trybunal zauwazyl w szczegdlnosci,
ze nawet jesli moga obejmowaé kwoty stawek poréwnywalne z loteriami i nawet
jedli czynnik losowy jest istotny, inne gry hazardowe takie jak przewidywanie wy-
nikéw meczéw pitki noznej lub gra zwana ,bingo’, ktére byly dopuszczone w tym
panstwie cztonkowskim, réznily sie co do swojego przedmiotu i w zakresie swoich
zasad, jak i sposobu organizowania od loterii organizowanych w innych panstwach
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cztonkowskich. Trybunal wywnioskowal zatem z powyzszego, iz owe inne gry nie
znajduja sie w sytuacji poréwnywalnej z sytuacja loterii zakazanych w przepisach
wskazanego panstwa czlonkowskiego i nie mogly by¢ z nimi zréwnane.

Jak podkreslity wszystkie rzady, ktére przedstawily uwagi przed Trybunatem, nie ule-
ga watpliwosci, ze rézne rodzaje gier losowych moga znaczaco réznic sie, w szczegél-
nosci jesli chodzi o ich konkretne zasady organizowania, wysokos$¢ charakteryzuja-
cych je stawek i wygranych, ilo$¢ potencjalnych graczy, ich prezentacje, czestotliwosc,
czas trwania lub powtarzalno$¢ oraz reakcje, jakie wywotuja wérdd graczy czy tez, co
w szczegolnosci podkreslit rzecznik generalny w pkt 75 opinii, jak w przypadku gier
oferowanych w kasynach i automatéw do gry zainstalowanych w nich lub w innych
instytucjach w zaleznosci od tego, czy wymagaja one obecno$ci fizycznej gracza.

W tej sytuacji okolicznos¢, ze rézne rodzaje gier losowych objete sa, w przypadku
jednych monopolem panstwowym, w przypadku innych systemem zezwoleni wyda-
wanych prywatnym podmiotom, nie moze sama w sobie prowadzi¢ do pozbawienia
uzasadnienia — w $wietle zgodnych z prawem celéw zatozonych w tych monopolach —
$rodkdéw, ktére podobnie jak monopol panistwowy wydaja sie prima facie najbardziej
restrykcyjne i najbardziej skuteczne. Taka rozbiezno$¢ systeméw prawnych nie moze
bowiem sama w sobie wplynaé¢ negatywnie na mozliwos¢ realizacji przez monopol
panstwowy zalozonego w nim celu, jakim jest przeciwdziatanie zachetom wzgledem
obywateli do nadmiernych wydatkéw zwigzanych z grami i zwalczanie uzaleznienia
od gier.

Jednakze jak przypomniano w pkt 88 niniejszego wyroku, z orzecznictwa Trybunatu
wynika réowniez, iz ustanowienie przez panstwo cztonkowskie ograniczenia swobody
$wiadczenia ustug i swobody przedsiebiorczo$ci, uzasadnione takim celem, moze by¢
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usprawiedliwione jedynie pod warunkiem, iz wspomniany $§rodek ograniczajacy jest
odpowiedni do realizacji rzeczonego celu, przyczyniajac sie do ograniczenia dziatal-
no$ci w zakresie zakladéw w sposéb spojny i systematyczny.

Trybunal orzek! réwniez, ze sady krajowe maja zapewnic z uwzglednieniem w szcze-
gblnosci konkretnych zasad stosowania danych ograniczajacych przepiséw, ze sa
one podyktowane troska o rzeczywiste ograniczenie okazji do gry i dziatalnosci w tej
dziedzinie w sposé6b spdjny i systematyczny (zob. podobnie w szczegdlnosci ww. wy-
roki: w sprawie Zenatti, pkt 36, 37; w sprawie Placanica i in., pkt 52, 53).

Jak w odniesieniu do tych réznych aspektéw orzekt juz Trybunal w ww. wyroku
w sprawie Gambelli i in. (pkt 7, 8, 69), w zakresie w jakim wtadze panistwa cztonkow-
skiego zachecaja i naklaniaja konsumentéw do udzialu w loteriach, grach losowych
lub zakfadach po to, by skarb panstwa czerpatl z nich korzysci finansowe, nie moga
one powolywac sie na porzadek publiczny w spoteczenistwie, oraz zwiazana z tym
potrzebe ograniczenia okazji do gry w celu uzasadnienia podjecia srodkéw ograni-
czajacych, chociazby dotyczyly one, tak jak to mialo miejsce w rzeczonej sprawie,
wylacznie dzialalnosci w zakresie zakladow.

W niniejszym przypadku podkresliwszy, ze zaklady na wy$cigi konne, gry z wyko-
rzystaniem automatéw do gry i gry kasynowe moga by¢ prowadzone przez podmio-
ty prywatne posiadajace zezwolenia, sady krajowe stwierdzily réwniez po pierwsze,
ze posiadacz monopolu panstwowego w dziedzinie zakladéw sportowych prowadzi
w zakresie loterii, na jakie rozciaga si¢ réwniez ten monopol, intensywne kampanie
reklamowe podkreslajace potrzebe finansowania dziatalno$ci spotecznej, kulturalnej
i sportowej, na jaka przeznacza sie uzyskiwane zyski, ukazujac w ten sposéb, ze mak-
symalizacja zyskéw przeznaczonych na taka dziatalnosc staje sie sama w sobie celem
omawianych $rodkéw ograniczajacych. Rzeczone sady stwierdzily po drugie, ze jezeli
chodzi o gry kasynowe i gry na automatach, ktére odznaczaja sie wyzszym potencja-
tem uzalezniajacym niz zaklady sportowe, wlasciwe wladze publiczne rozwijaja lub
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toleruja polityke ekspansji w zakresie oferty. Oferta nowych mozliwo$ci gier w ka-
synach internetowych jest bowiem tolerowana przez rzeczone wladze, podczas gdy
warunki prowadzenia gier z wykorzystaniem automatéw do gry w placéwkach innych
niz kasyna takich jak salony gier, restauracje, kawiarnie i miejsca oferujace noclegi
zostaly w ostatnim czasie istotnie ztagodzone.

W tym zakresie nalezy oczywiscie przypomnie¢, ze Trybunal orzekl, odnoszac sie do
zakladanego przez ustawodawce krajowego celu polegajacego na przeciwdzialaniu
prowadzeniu dzialalno$ci w zakresie gier losowych w celach przestepczych lub w celu
dokonywania oszustw, ze polityka kontrolowanej ekspansji w zakresie tej dzialalnosci
moze by¢ spéjna z celem skupienia tej dziatalnosci w obszarach podlegajacych kon-
troli poprzez przyciagniecie graczy korzystajacych z potajemnych gier i zakltadéw —
zabronionych jako takie — w kierunku dziatalnosci, na ktéra zezwalaja przepisy pra-
wa i ktdra jest uregulowana. Aby osiagnac ten cel, podmioty prowadzace dozwolona
dzialalno$¢ musza stanowic stabilng, lecz jednoczesnie atrakcyjna alternatywe w sto-
sunku do dziatalno$ci zabronionej, co moze wymaga¢ szerokiej gamy oferowanych
gier, do$¢ szerokiej reklamy i zastosowania nowoczesnych technik dystrybucji (zob.
ww. wyrok w sprawie Placanica i in., pkt 55).

Jak zauwazyl rzecznik generalny w pkt 61 opinii, wzgledy takie moga zasadniczo
réwniez mie¢ zastosowanie, gdy wewnetrzne srodki ograniczajace realizuja cel obej-
mujacy ochrone konsumentéw, przeciwdzialanie zachetom do nadmiernych wydat-
kéw zwigzanych z grami i zwalczanie uzaleznienia od gier, w szczegdélnosci w tym
znaczeniu, ze pewna dzialalno$¢ reklamowa moze, bez uszczerbku dla wymogéw
przypomnianych powyzej w pkt 97-99 niniejszego wyroku, przyczynia¢ si¢ w danym
wypadku do skierowania konsumentéw ku ofercie posiadacza monopolu panstwo-
wego, ktora to oferta zostala ustanowiona i pomyslana wtasnie, aby lepiej realizowac
rzeczony cel.
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Jak jednakze zauwazyl rzecznik generalny réwniez w pkt 61 opinii, istotne jest w tym
wzgledzie, aby ewentualnie prowadzona przez posiadacza monopolu paristwowego
dziatalno$¢ reklamowa pozostata wspoimierna i $cisle ograniczona do tego, co jest
konieczne, aby ukierunkowa¢ konsumentéw ku dozwolonym grom. Taka dziatalno$¢
reklamowa nie moze natomiast mie¢ na celu wzmacniania naturalnej skfonnosci kon-
sumentéw do gry poprzez stymulacje ich czynnego w niej udzialu, w szczegélnosci
poprzez banalizacje gry lub dawanie pozytywnego obrazu zwigzanego z faktem, iz
zebrane dochody przeznacza si¢ na dzialalno$¢ w interesie ogdlnym, lub wreszcie
poprzez powiekszenie atrakcyjnosci gry za pomoca chwytliwych haset reklamowych
kuszacych znacznymi wygranymi.

Jezeli chodzi o okoliczno$é¢, ze kampanie reklamowe prowadzone przez posiadacza
monopolu w odniesieniu do produktéw loteryjnych podkreslaja fakt, iz dochody po-
chodzace z ich sprzedazy przeznaczane sa na finansowanie dzialalno$ci dobroczyn-
nej lub prowadzonej w interesie ogdlnym, nalezy ponadto przypomnieé po pierwsze,
ze zgodnie z utrwalonym orzecznictwem jakkolwiek nie jest bez znaczenia, iz gry ha-
zardowe moga przyczyniac sie w znaczny sposéb do finansowania takiej dziatalno$ci,
wzglad ten nie moze jako taki zosta¢ uznany za obiektywne uzasadnienie ograniczen
swobody $wiadczenia uslug. Ograniczenia te sa bowiem dopuszczalne jedynie pod
warunkiem w szczegd6lnosci, ze finansowanie takiej dzialalno$ci spotecznej stanowi
tylko dodatkowa korzy$¢ wprowadzonej polityki zmierzajacej do ograniczania, a nie
jej rzeczywiste uzasadnienie, czego sprawdzenie nalezy do sadu krajowego (zob.
podobnie ww. wyrok w sprawie Zenatti, pkt 36, 37).

Jako ze Verwaltungsgericht Stuttgart podkreslit ponadto, ze po dokonaniu przewi-
dzianego przez przepisy bedace przedmiotem toczacego sie przed nim postepowania
pobrania na rzecz kwalifikujacej sie dziatalnosci dobroczynnej, nadwyzke dochodéw
wplaca sie do srodkéw publicznych i poniewaz nie mozna ponadto wykluczyé, iz po-
moc finansowa udzielona na rzecz organizacji pozytku publicznego pozwala im roz-
wija¢ dzialalno$¢ pozytku publicznego, do ktérej podejmowania normalnie moze by¢
powolane panstwo, co prowadzi do zmniejszenia jego wydatkéw, nalezy po drugie
przypomnie¢ réwniez, ze konieczno$¢ unikniecia obnizenia wplywéw podatkowych
nie moze tym bardziej figurowaé¢ wéréd nadrzednych wzgledéw interesu ogdlnego,
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ktéore mogtyby uzasadni¢ ograniczenie swobody ustanowionej przez traktat (zob.
podobnie wyrok z dnia 27 stycznia 2009 r. w sprawie C-318/07 Persche, Zb.Orz.
s. [-359, pkt 45, 46 i przytoczone tam orzecznictwo).

Zwazywszy na ogbl powyzszych rozwazan, nalezy przyzna¢, ze na podstawie ustalen
takich jak przeprowadzone przez sady krajowe i przypomniane w pkt 100 niniejsze-
go wyroku, rzeczone sady w sposéb uzasadniony moga przyjac, iz okoliczno$¢, ze
w odniesieniu do gier losowych innych niz objete monopolem paristwowym bedacym
przedmiotem toczacych sie przed nimi postepowan, wlasciwe wtadze prowadza lub
toleruja polityke majaca raczej zacheca¢ do udziatu w tych grach anizeli ogranicza¢
okazje do gry i dziatalnos¢ w tej dziedzinie w sposdb spdjny i systematyczny, powo-
duje, ze cel, jakim jest przeciwdzialanie zachetom do nadmiernych wydatkéw zwiaza-
nych z grami i zwalczanie uzaleznienia od gier, bedacy u podstaw ustanowienia rze-
czonego monopolu, nie moze by¢ skutecznie osiagniety za jego pomocsg, co oznacza,
ze monopol ten nie moze by¢ uzasadniony w $wietle art.43 WE i 49 WE.

Na pierwsze pytanie zadane w kazdej ze spraw nalezy odpowiedzie¢ zatem, iz
art. 43 WE 1 49 WE musza by¢ interpretowane w ten sposéb ze:

i) aby méc uzasadni¢ monopol panstwowy dotyczacy zakladéw sportowych i lote-
rii, taki jak w postepowaniach przed sadami krajowymi, celem obejmujacym prze-
ciwdzialanie zachetom do nadmiernych wydatkéw zwigzanych z grami i zwalcza-
nie uzaleznienia od gier, zainteresowane wladze krajowe nie musza koniecznie
by¢ w stanie przedstawi¢ badania przeprowadzone przed przyjeciem rzeczonych
$rodkéw potwierdzajacych proporcjonalnosc tychze srodkéw;
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okolicznos¢, ze panstwo cztonkowskie uprzywilejowuje taki monopol w stosun-
ku do systemu zezwalajacego podmiotom prywatnym, ktére moga wykonywac
swoja dziatalno$¢ w ramach uregulowan o charakterze niewykluczajacym, moze
spetnia¢ wymaég proporcjonalnosci, jezeli w odniesieniu do celu dotyczacego
wysokiego poziomu ochrony konsumentéw ustanowieniu tego monopolu towa-
rzyszy wprowadzenie ram prawnych zapewniajacych, iz jego posiadacz bedzie
w rzeczywisto$ci w stanie w sposéb spéjny i systematyczny realizowac taki cel za
pomoca oferty ilosciowo wspdimiernej i jako$ciowo dostosowanej do rzeczonego
celu oraz podlegajacej Scistej kontroli ze strony wladz publicznych;

okolicznos¢ ze wlasciwe wladze panstwa cztonkowskiego moglyby stanac¢ wobec
pewnych trudno$ci w celu zapewnienia przestrzegania rzeczonych monopo-
li przez organizatoréw gier i zakltadéw z siedziba za granica, ktérzy zawieraliby
przez Internet, z naruszeniem tych monopoli, zaklady z osobami objetymi wtasci-
woscia miejscowa rzeczonych wladz, nie moze jako taka mie¢ wplywu na ewentu-
alna zgodno$¢ takiego monopolu z wymienionymi postanowieniami traktatu;

w sytuacji, w ktérej sad krajowy stwierdza jednoczesénie, ze:

— $rodki reklamowe posiadacza takiego monopolu dotyczace innych typow gier
losowych réwniez przez niego oferowanych nie ograniczaja sie do tego, co
jest konieczne, aby ukierunkowaé konsumentéw ku ofercie tego podmiotu
poprzez odciagniecie ich od innych kanaléw niedozwolonych gier, lecz maja
na celu wzmacnianie sklonnosci konsumentéw do gry i stymulacje ich czyn-
nego w niej udziatu, w celu maksymalizacji oczekiwanych z tej dziatalnosci
dochodéw;
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— inne rodzaje gier losowych moga by¢ prowadzone przez podmioty prywatne
korzystajace z zezwolenia, oraz;

— w odniesieniu do innych rodzajéw gier losowych nieobjetych rzeczonym mo-
nopolem i odznaczajacych sie ponadto wyzszym potencjatem uzalezniajacym
niz gry objete tym monopolem, wlasciwe wladze prowadza lub toleruja po-
lityke ekspansji w zakresie oferty, mogaca wplywaé na rozwdj i stymulacje
dzialalno$ci w zakresie gier, w szczegélnosci w celu maksymalizacji wynikaja-
cych z tej dziatalnosci dochodéw;

rzeczony sad krajowy moze w uzasadniony sposéb przyjaé, iz taki monopol nie
jest odpowiedni do zagwarantowania realizacji celu obejmujacego przeciwdzia-
tanie zachetom do nadmiernych wydatkéw zwigzanych z grami i zwalczanie uza-
leznienia od gier, w jakim zostal on ustanowiony, przyczyniajac sie do ogranicza-
nia okazji do gry i dzialalnosci w tej dziedzinie w sposéb spdjny i systematyczny.

W przedmiocie drugiego pytania prejudycjalnego w kazdej ze spraw

W drugim pytaniu zadanym w kazdej ze spraw sady krajowe zastanawiaja sie, czy
art. 43 WE i 49 WE nalezy interpretowac w ten sposob, ze w przypadku gdy podmiot
prywatny korzysta w panstwie cztonkowskim, w ktérym ma siedzibe, z zezwolenia
na oferowanie gier losowych, zezwolenie takie umozliwia mu oferowanie takich gier
w innych panistwach czlonkowskich ze wzgledu na ciazacy na nich ewentualnie obo-
wiazek uznania rzeczonego zezwolenia.
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W tym wzgledzie nalezy przede wszystkim stwierdzic¢, jak podkreslil rzecznik gene-
ralny w pkt 94 opinii, ze gdy w panstwie cztonkowskim zostal ustanowiony monopol
panstwowy w dziedzinie gier losowych i gdy wydaje sie, ze Srodek ten spelnia rézne
warunki pozwalajace na jego uzasadnienie w $wietle zgodnych z prawem celéw wy-
znaczonych w interesie ogdélnym dopuszczanych w orzecznictwie, z zalozenia wy-
kluczony jest kazdy obowigzek uznania zezwolert wydanych podmiotom prywatnym
z siedziba w innych panstwach czlonkowskich wylacznie z uwagi na fakt istnienia
takiego monopolu.

Jedynie w przypadku, gdyby monopole bedace przedmiotem postepowarni przed sa-
dami krajowymi uznano za niezgodne z art. 43 WE lub 49 WE, pytanie dotyczace
ewentualnego istnienia takiego obowiazku wzajemnego uznania zezwolen wydanych
w innych panstwach czlonkowskich mogloby okaza¢ sie istotne dla celéw rozstrzy-
gniecia sporéw toczacych sie przed sadami krajowymi.

W tym wzgledzie nalezy jednak zaznaczy¢, iz w $wietle przypomnianych w pkt 76
niniejszego wyroku uprawnien dyskrecjonalnych, jakimi dysponuja panstwa czlon-
kowskie dla ustalenia, zgodnie z ich wlasna skala wartosci, poziomu ochrony, jaki
zamierzaja zapewnié, i wymogoéw, jakie ochrona ta obejmuje, Trybunatl regularnie
podkreslal, Ze na ocene proporcjonalnosci systemu ochrony ustanowionego przez
panstwo czlonkowskie nie moze w szczegblnosci mie¢ wplywu okolicznosé, ze inne
panstwo czlonkowskie wybralo odmienny system ochrony (zob. podobnie w szcze-
goblnosci ww. wyrok w sprawie Liga Portuguesa de Futebol Profissional i Bwin Inter-
national, pkt 58).

W $wietle tej swobody uznania i braku jakiejkolwiek harmonizacji wspdlnotowej
w dziedzinie, w obecnym stanie prawa Unii nie moze istnie¢ obowiazek wzajemnego
uznania zezwolenl wydanych przez rézne panstwa czltonkowskie.
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Wynika z tego w szczegdlnosci, ze kazde panstwo czlonkowskie zachowuje prawo
do uzaleznienia mozliwosci kazdego podmiotu, ktéry chcialby oferowac gry losowe
konsumentom znajdujacym sie na jego terytorium od posiadania przez niego zezwo-
lenia wydanego przez wlasciwe wladze tego panstwa, przy czym okoliczno$¢, ze dany
podmiot posiada juz zezwolenie wydane w innym panstwie cztonkowskim, nie moze
stanac temu na przeszkodzie.

Konieczne jest ponadto, aby taki system zezwolen, by mégt by¢ uzasadniony w $wietle
art. 43 WE i 49 WE ze wzgledu na przeszkody, jakie stawia w stosunku do swobo-
dy $wiadczenia ustug lub swobody przedsiebiorczosci, spetnial wymogi wynikajace
w tym zakresie z orzecznictwa, w szczeg6lnosci jezeli chodzi o niedyskryminacyjny
charakter i proporcjonalno$¢ (zob. ww. wyrok w sprawie Placanica i in., pkt 48, 49).

W $wietle wyjasnienn dostarczonych przez Verwaltungsgericht Giefien i przytoczo-
nych w pkt 19 niniejszego wyroku nalezy réwniez przypomnie¢, iz zgodnie z utrwalo-
nym orzecznictwem panstwa cztonkowskie nie moga stosowac sankcji karnych w ra-
zie uchybienia formalno$ciom administracyjnym, gdy dopelnienie tych formalnosci
spotkalo sie z odmowa lub zostalo uniemozliwione przez dane panstwo czlonkowskie
z naruszeniem prawa Unii (ww. wyrok w sprawie Placanica i in., pkt 69)

Majac na wzgledzie wszystkie powyzsze uwagi, na drugie pytanie prejudycjalne na-
lezy odpowiedzie¢, ze art. 43 WE i 49 WE nalezy interpretowaé w ten sposéb, iz
w obecnym stanie prawa Unii okoliczno$¢, ze podmiot posiada w panstwie cztonkow-
skim, w ktérym ma siedzibe, zezwolenie umozliwiajace mu oferowanie gier losowych,
nie stoi na przeszkodzie temu, aby inne panistwo cztonkowskie uzaleznialo, z posza-
nowaniem wymogdéw prawa Unii, mozliwo$¢ oferowania przez taki podmiot takich
ustug konsumentom znajdujacym sie na jego terytorium od posiadania zezwolenia
wydanego przez jego wlasne wtadze.
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W przedmiocie kosztéw

Dla stron postgpowania przed sadem krajowym niniejsze postepowanie ma charak-
ter incydentalny, dotyczy bowiem kwestii podniesionej przed tym sadem, do niego
zatem nalezy rozstrzygniecie o kosztach. Koszty poniesione w zwiazku z przedsta-
wieniem uwag Trybunalowi, inne niz poniesione przez strony postepowania przed
sadem krajowym, nie podlegaja zwrotowi.

Z powyzszych wzgledéw Trybunal (wielka izba) orzeka, co nastepuje:

1) Artykuly 43 WE i 49 WE nalezy interpretowac w ten sposob, ze:

a)

b)

aby moéc uzasadni¢ monopol panstwowy dotyczacy zakladéw sporto-
wych i loterii, taki jak w postepowaniach przed sadami krajowymi, celem
obejmujacym przeciwdzialanie zachetom do nadmiernych wydatkéw
zwigzanych z grami i zwalczanie uzaleznienia od gier, zainteresowane
wladze krajowe nie musza koniecznie by¢ w stanie przedstawi¢ badania
przeprowadzone przed przyjeciem rzeczonych $rodkéow potwierdzaja-
cych proporcjonalnos¢ tychze srodkéw;

okolicznos¢, ze panstwo czlonkowskie uprzywilejowuje taki monopol
w stosunku do systemu zezwalajacego podmiotom prywatnym, ktore
moga wykonywac¢ swoja dzialalno$s¢ w ramach uregulowan o charakte-
rze niewykluczajacym, moze spetnia¢ wymaég proporcjonalnosci, jezeli
w odniesieniu do celu dotyczacego wysokiego poziomu ochrony konsu-
mentéw ustanowieniu tego monopolu towarzyszy wprowadzenie ram
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prawnych zapewniajacych, iz jego posiadacz bedzie w rzeczywistosci
w stanie w sposOb spdjny i systematyczny realizowac taki cel za pomoca
oferty ilo§ciowo wspolmiernej i jakosciowo dostosowanej do rzeczonego
celu oraz podlegajacej $cislej kontroli ze strony wladz publicznych;

c) okolicznos$¢, ze wlasciwe wladze panstwa czlonkowskiego moglyby sta-
na¢ wobec pewnych trudnosci w celu zapewnienia przestrzegania rze-
czonych monopoli przez organizatoréw gier i zakladow z siedziba za gra-
nica, ktérzy zawieraliby przez Internet, z naruszeniem tych monopoli,
zaklady z osobami objetymi wlasciwoscia miejscowa rzeczonych wiadz,
nie moze jako taka mie¢ wplywu na ewentualna zgodnos¢ takiego mono-
polu z wymienionymi postanowieniami traktatu;

d) w sytuacji, w ktdrej sad krajowy stwierdza jednoczes$nie, ze:

— $rodki reklamowe posiadacza takiego monopolu dotyczace innych
typow gier losowych réwniez przez niego oferowanych nie ograni-
czaja sie do tego, co jest konieczne, aby ukierunkowa¢ konsumentéw
ku ofercie tego podmiotu poprzez odciagniecie ich od innych kana-
I6w niedozwolonych gier, lecz maja na celu wzmacnianie sklonnosci
konsumentow do gry i stymulacje ich czynnego w niej udzialu, w celu
maksymalizacji oczekiwanych z tej dzialalnos$ci dochodéw;

— inne rodzaje gier losowych moga by¢ prowadzone przez podmioty
prywatne korzystajace z zezwolenia, oraz;

I - 8147



WYROK Z DNIA 8.9.2010 r. — SPRAWY POLACZONE C-316/07, C-358/07, C-360/07, C-409/07 I C-410/07

— w odniesieniu do innych rodzajéw gier losowych nieobjetych rze-
czonym monopolem i odznaczajacych sie ponadto wyzszym poten-
cjalem uzalezniajacym niz gry objete tym monopolem, wlasciwe
wladze prowadza lub toleruja polityke ekspansji w zakresie oferty,
mogaca wplywa¢ na rozwdj i stymulacje dzialalnosci w zakresie gier,
w szczegollnosci w celu maksymalizacji wynikajacych z tej dziatalno-
$ci dochodow;

rzeczony sad krajowy w uzasadniony sposéb moze przyja¢é, iz taki mono-
pol nie jest odpowiedni do zagwarantowania realizacji celu obejmujacego
przeciwdzialanie zachetom do nadmiernych wydatkéw zwiazanych z grami
i zwalczanie uzaleznienia od gier, w jakim zostal on ustanowiony, przyczy-
niajac sie do ograniczania okazji do gry i dzialalnosci w tej dziedzinie w spo-
s6b spojny i systematyczny.

2) Artykuly 43 WE i 49 WE nalezy interpretowaé w ten sposob, iz w obecnym
stanie prawa Unii okoliczno$¢, ze podmiot posiada w panstwie czlonkow-
skim, w ktorym ma siedzibe, zezwolenie umozliwiajace mu oferowanie gier
losowych, nie stoi na przeszkodzie temu, aby inne panstwo czlonkowskie
uzaleznialo, z poszanowaniem wymogow prawa Unii, mozliwo$¢ oferowania
przez taki podmiot takich ustug konsumentom znajdujacym si¢ na jego tery-
torium od posiadania zezwolenia wydanego przez jego wlasne wladze.

Podpisy
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