LADBROKES BETTING & GAMING I LADBROKES INTERNATIONAL

WYROK TRYBUNALU (druga izba)

z dnia 3 czerwca 2010 r.*

W sprawie C-258/08

majacej za przedmiot wniosek o wydanie, na podstawie art. 234 WE, orzeczenia
w trybie prejudycjalnym, zlozony przez Hoge Raad der Nederlanden (Niderlandy)
postanowieniem z dnia 13 czerwca 2008 r., ktére wplyneto do Trybunatu w dniu
18 czerwca 2008 r., w postgpowaniu

Ladbrokes Betting & Gaming Ltd,

Ladbrokes International Ltd

przeciwko

Stichting de Nationale Sporttotalisator,

* Jezyk postepowania: niderlandzki.

I - 4761



WYROK Z DNIA 3.6.2010 r. — SPRAWA C-258/08

TRYBUNAL (druga izba),

w skladzie: J.N. Cunha Rodrigues (sprawozdawca), prezes izby, P. Lindh, A. Rosas,
U. Lohmus i A. Arabadjiev, sedziowie,

rzecznik generalny: Y. Bot,
sekretarz: R. Seres, administrator,

uwzgledniajac procedure pisemna i po przeprowadzeniu rozprawy w dniu
12 listopada 2009 r.,

rozwazywszy uwagi przedstawione:

— w imieniu Ladbrokes Betting & Gaming Ltd oraz Ladbrokes International Ltd
przez W. Hoynga, oraz M. Meulenbelta, advocaten, upowaznionych przez S. Kona
oraz M. Evansa, solicitors,

— w imieniu Stichting de Nationale Sporttotalisator przez E. Pijnackera Hordijka,
J. van Manena oraz M. van Wissena, advocaten,

— w imieniu rzadu niderlandzkiego przez C. Wissels oraz przez M. de Grave’a oraz
Y. de Vriesa, dzialajacych w charakterze pelnomocnikéw,
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w imieniu rzadu belgijskiego przez A. Hubert oraz L. Van den Broeck, dziatajace
w charakterze pelnomocnikéw, wspierane przez P. Vlaemmincka, advocaat,

w imieniu rzadu dunskiego przez J. Beringa Liisberga oraz V. Pasternak Jargensen,
dzialajacych w charakterze pelnomocnikéw,

w imieniu rzadu niemieckiego przez M. Lumme oraz B. Kleina, dzialajacych
w charakterze pelnomocnikéw,

w imieniu rzadu greckiego przez A. Samoni-Rantou, O. Patsopoulou oraz
M. Tassopoulou, dzialajace w charakterze pelnomocnikéw,

w imieniu rzadu hiszpanskiego przez F. Dieza Morene, dziatajacego w charakte-
rze pelnomocnika,

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

w imieniu rzadu finskiego przez A. Guimaraes-Purokoski, dzialajaca w charakte-
rze pelnomocnika,

w imieniu rzadu norweskiego przez P. Wennerdasa oraz K. Moe Winther, dziataja-
cych w charakterze pelnomocnikéw,
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— w imieniu Komisji Wspoélnot Europejskich przez E. Traverse, A. Nijenhuisa oraz
S. Noé’go, dziatajacych w charakterze pelnomocnikéw,

po zapoznaniu si¢ z opinig rzecznika generalnego na posiedzeniu w dniu 17 grudnia
2009 r.,

wydaje nastepujacy

Wyrok

Whniosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym dotyczy interpretacji
art. 49 WE.

Whniosek ten ztozony zostal w ramach sporu pomiedzy Stichting de Nationale Sport-
totalisator, fundacja prawa niderlandzkiego (zwana dalej ,De Lotto”) oraz spétkami
Ladbrokes Betting & Gaming Ltd i Ladbrokes International Ltd, z siedziba w Zjedno-
czonym Krélestwie (zwanymi dalej ,spotkami Ladbrokes”), w przedmiocie zarzuca-
nego nieprawidlowego dzialania tych spétek na niderlandzkim rynku gier losowych.
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Ramy prawne

Artykut 1 Wet op de kansspelen (ustawy o grach losowych, zwanej dalej ,Wok”)
stanowi:

»Z zastrzezeniem przepiséw tytutu Va niniejszej ustawy zakazane jest:

a) urzadzanie gier z nagrodami, jezeli okreslenie zwyciezcy nastepuje w drodze
przypadku, na ktéry uczestnicy co do zasady nie mogg wywieraé przewazajacego
wplywu, i jezeli na taka dzialalnos$¢ nie udzielono zezwolenia zgodnie z niniejsza
ustawag;

b) zachecanie do udzialu w grze, w rozumieniu lit. a), urzadzanej bez zezwolenia
udzielonego zgodnie z niniejsza ustawy, lub zachecanie do udzialu w grze poza
terytorium Krolestwa Niderlandéw lub przechowywanie dokumentéw przezna-
czonych do publikacji lub dystrybucji; [...]"

Artykut 16 Wok ma nastepujace brzmienie:

»1. Minister Sprawiedliwosci i Minister Opieki Spotecznej, Zdrowia Publicznego
i Kultury moga udzieli¢ jednej osobie prawnej, posiadajacej pelna zdolno$¢ praw-
na, zezwolenia na urzadzanie zakladéw sportowych na okreslony przez nie czas
z uwzglednieniem intereséw organizacji o celach niezarobkowych, w szczegélnosci
prowadzacych dziatalnos$¢ w zakresie sportu i wychowania fizycznego, kultury, opieki
spolecznej i zdrowia spotecznego.
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2. Wplywy z organizacji zaktadéw [...] zagospodarowywane sg zgodnie z interesami,
jakim osoba prawna ma zamiar sluzy¢ organizujac i prowadzac zaklady na wydarze-
nia sportowe.

3. Co najmniej 47,5% calkowitych wpltywdédw z gier losowych organizowanych na
podstawie niniejszego tytutu oraz tytulu IVa, obliczanych w okresie roku kalendarzo-
wego, przeznaczone jest na wyplaty nagréd. [...]"

Artykul 21 Wok stanowi:

»1. Ministrowie, o ktérych mowa w art. 16, ustanawiaja zasady dotyczace zezwolen
na organizowanie zakladéw na wydarzenia sportowe.

N

. Zasady te dotycza w szczegdlnosci:

a. liczby zaklad6w, ktére moga by¢ zorganizowane;

b. sposobu okreslania wynikéw i systemu nagréd;

c. zarzadzania i pokrywania kosztéw organizacji;
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d. przeznaczenia wpltywdw z organizowanych zaktadéw;

e. statutu iregulaminu osoby prawnej;

f.  kontroli przestrzegania przepiséw ze strony wladz;

g. skladania i publikacji rocznego sprawozdania z dziatalnosci i z osiaganych wyni-
kéw finansowych przez osobe prawng”.

Postepowanie przed sadem krajowym i pytania prejudycjalne

Niderlandzka regulacja dotyczaca gier losowych oparta jest na systemie wylacznych
zezwolen, zgodnie z ktérym, po pierwsze, zabronione jest organizowanie gier loso-
wych lub zachecanie do nich bez uzyskania zezwolenia administracyjnego na takie
dzialania, a po drugie, wladze krajowe udzielaja tylko jednego zezwolenia dla kazdej
z dozwolonych gier losowych.

Ponadto z akt sprawy przekazanych przez sad krajowy Trybunatowi wynika, ze w Ni-
derlandach nie ma zadnej mozliwosci oferowania interaktywnych gier losowych
przez Internet.
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De Lotto jest fundacja prawa prywatnego o celach niezarobkowych, ktéra ma zezwo-
lenie na organizowanie zakladéw sportowych, gry lotto i gier liczbowych. Jej celem
statutowym jest zbieranie funduszy z organizowania gier losowych i rozdzielanie ich
pomiedzy instytucje prowadzace dzialalno$¢ publiczna zwiazang ze sportem, wycho-
waniem fizycznym, ogdlna opieka spoleczng i zdrowiem publicznym oraz kultura.

Spotki Ladbrokes zajmuja sie organizowaniem zaktadéw sportowych i sa znane mie-
dzy innymi z dziatalno$ci bukmacherskiej (,bookmaking”). Na swej stronie interne-
towej oferuja liczne gry losowe, zwigzane gtéwnie ze sportem. Umozliwiaja ponad-
to uczestnictwo w organizowanych przez siebie zakladach za pomoca darmowego
polaczenia telefonicznego. Spélki te nie prowadza fizycznie zadnej dzialalnosci na
terytorium Niderlandéw.

De Lotto zwrdcila sie do Rechtbank Arnhem (sadu pierwszej instancji w Arnhem),
zarzucajac spotkom Ladbrokes oferowanie, za posrednictwem Internetu, osobom
mieszkajacym w Niderlandach gier losowych, na ktére spéiki te nie mialy zezwo-
lenia wymaganego przez Wok, z wnioskiem o zobowigzanie ich do zaniechania tej
dziatalno$ci.

Wyrokiem z dnia 27 stycznia 2003 r. sad ten uwzglednil powyzszy wniosek w ramach
zastosowania $rodkéw tymczasowych, nakazujac spétkom Ladbrokes zablokowa-
nie dostepu do ich strony internetowej osobom zamieszkujacym w Niderlandach
i uniemozliwienie tym osobom telefonicznego uczestniczenia w zakltadach. Srodki
te zostaly utrzymane w mocy wyrokami Gerechtshof te Arnhem (sadu apelacyjnego
w Arnhem) i Hoge Raad der Nederlanden (sadu najwyzszego) z dnia, odpowiednio,
2 wrze$nia 2003 r. i 18 lutego 2005 r.
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W dniu 21 lutego 2003 r. De Lotto wytoczyla réwniez pow6dztwo merytoryczne
przeciwko sp6tkom Ladbrokes przed Rechtbank Arnhem. W Zadaniach swych De
Lotto domagata sie podtrzymania nakazéw nalozonych na te spéiki tytulem $rodkéw
tymczasowych. Wyrokiem z dnia 31 sierpnia 2005 r. sad ten uwzglednil powédztwo
De Lotto, nakazujac powyzszym spétkom, pod rygorem grzywny okresowej, utrzy-
manie blokady dostepu osobom zamieszkalym w Niderlandach do gier losowych za
posrednictwem Internetu i telefonu. Wyrok ten zostal utrzymany w mocy wyrokiem
Gerechtshof te Arnhem z dnia 17 pazdziernika 2006 r. W zwigzku z tym spéiki Lad-
brokes wniosty kasacje do sadu krajowego.

Uznajac, ze do rozstrzygniecia zawistego przed nig sporu niezbedne jest dokonanie
interpretacji prawa Unii, Hoge Raad der Nederlanden postanowila zawiesi¢ postepo-
wanie i zwrdci¢ sie do Trybunatu z nastepujacymi pytaniami prejudycjalnymi:

»1) Czy restrykcyjna krajowa polityka w zakresie gier losowych nastawiona na ukie-
runkowanie sktonnosci do hazardu, ktéra aktywnie przyczynia sie do osiagniecia
celéw zamierzonych przez krajowe przepisy, a mianowicie ograniczenia uzalez-
nienia od gier losowych i przeciwdzialania oszustwom, poniewaz dzigki regulo-
wanej ofercie gier losowych udzial w grach odbywa sie na (duzo) mniejsza skale
niz miatoby to miejsce w przypadku braku krajowego systemu regulacji, spetnia
sformufowany w orzecznictwie Trybunatu Sprawiedliwo$ci Wspdlnot Europej-
skich, a zwlaszcza w wyroku z dnia 6 listopada 2003 r. w sprawie C-243/01 Gam-
belli [i in.], Rec. s. I-13031, warunek, by dzialalno$¢ w zakresie zakladéw byta
ograniczona w sposéb spojny i systematyczny, nawet jezeli posiadacze zezwolen
moga urozmaica¢ swoja oferte poprzez wprowadzanie nowych gier losowych,
przyciaga¢ uwage odbiorcéw poprzez reklame swej oferty i w ten sposéb utrzy-
mywac (potencjalnych) graczy z dala od nielegalnej oferty gier losowych (zob.
wyrok Trybunalu Sprawiedliwo$ci Wspdlnot Europejskich z dnia 6 marca 2007 r.
w sprawach polaczonych C-338/04, C-359/04 i C-360/04 Placanica [iin.], Zb.Orz.
s. 1-1891, koricowa czes$¢ pkt 55)?
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Przyjmujac, ze krajowe przepisy dotyczace polityki w zakresie gier losowych
sa zgodne z art. 49 WE, czy sad krajowy za kazdym razem, gdy przepisy te sa
stosowane w konkretnym przypadku, musi okresli¢, czy srodek, ktéry ma zo-
sta¢ orzeczony, jak na przyklad nakazanie uniemozliwienia dostepu do okres-
lonej strony internetowej rezydentom danego panstwa czlonkowskiego przy
uzyciu stworzonego do tego oprogramowania w celu zapobiezenia braniu
przez nich udzialu w oferowanych na niej grach losowych, spetnia w kontek-
$cie danej sprawy warunek, ze powinien on stuzy¢ celom, ktére moga uza-
sadnia¢ takie krajowe przepisy, oraz czy wynikajace z tych przepiséw i ich
praktycznego zastosowania ograniczenie swobody $wiadczenia ustug jest
w $wietle tych celé6w dysproporcjonalne?

Czy na odpowiedz udzielona na pytanie 2a wplywa to, ze $rodek, ktéry ma
zosta¢ orzeczony, nie jest zarzadzony i nalozony w kontekscie stosowania
przepisow prawnych przez organy krajowe, ale w ramach postepowania cy-
wilnego, w ktérym dziatajacy w oparciu o wymagane zezwolenie organizator
gier losowych wnosi o zasadzenie tego $rodka z uwagi na dopuszczenie sie
wzgledem niego czynu niedozwolonego, polegajacego na tym, ze druga stro-
na nie dostosowala si¢ do rozpatrywanych przepiséw krajowych i w ten spo-
s6b uzyskala nienalezng przewage nad strona, ktdéra dziata w oparciu o wy-
magane zezwolenie?

3) Czy art. 49 WE nalezy interpretowaé w ten sposob, ze zastosowanie tego po-
stanowienia prowadzi do tego, ze wlasciwe organy panstwa czlonkowskiego nie
moga na podstawie obowigzujacego zamknietego systemu zezwolen na oferowa-
nie ustug zwiazanych z grami losowym zakaza¢ ustugodawcy, ktéremu zostato
juz udzielone zezwolenie na $wiadczenie tych ustug przez Internet w innym pan-
stwie czlonkowskim, ich §wiadczenia przez Internet réwniez w pierwszym pan-
stwie cztonkowskim?”.
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W przedmiocie pytan prejudycjalnych

W przedmiocie pytania pierwszego

Zwracajac sie z pierwszym pytaniem, sad krajowy zmierza w istocie do ustalenia, czy
mozna uznad, ze regulacja krajowa, taka jak analizowana w toczacej sie przed nim
sprawie, ktéra ma na celu ograniczenie uzaleznieni od gier losowych, jak i zwalczanie
oszustw, i ktéra skutecznie przyczynia sie do osiagniecia tych celéw, ogranicza dzia-
talno$¢ w zakresie zaktadéw w sposdb spojny i systematyczny, nawet jesli posiadacze
wylacznych zezwolent moga uatrakcyjniac¢ swoja oferte na rynku przez wprowadzanie
nowych gier losowych i przez stosowanie reklamy.

Artykul 49 WE wymaga zniesienia jakichkolwiek ograniczen swobodnego $wiadcze-
nia ustug, nawet gdy ograniczenia te sa stosowane bez réznicy zaréwno w stosunku
do krajowych uslugodawcoéw, jak i uslugodawcow z innych panstw cztonkowskich,
jezeli ograniczenia te sa w stanie uniemozliwi¢, utrudnic¢ lub uczyni¢ mniej atrakcyjna
dzialalno$¢ ustugodawcy majacego siedzibe w innym panstwie czlonkowskim, w kt6-
rym zgodnie z przepisami §wiadczy on takie same ustugi (wyrok z dnia 8 wrzesnia
2009 r. w sprawie C-42/07, Liga Portuguesa de Futebol Profissional i Bwin Internatio-
nal, Zb.Orz. s. I-7633, pkt 51 i przywolane tam orzecznictwo).

Bezsporne jest, ze regulacja panstwa czlonkowskiego, na podstawie ktérej organi-
zowanie i promowanie gier losowych odbywa si¢ w systemie wylacznosci przystu-
gujacej jednemu podmiotowi i ktéra zakazuje wszelkim innym podmiotom, w tym
podmiotom z siedziba w innym panstwie cztonkowskim, oferowania za posrednic-
twem Internetu ustug objetych tym systemem na terytorium pierwszego panstwa
czlonkowskiego, stanowi ograniczenie swobodnego $wiadczenia ustug zagwaranto-
wanego w art. 49 WE (ww. wyrok w sprawie Liga Portuguesa de Futebol Profissional
i Bwin International, pkt 52; i wyrok z dzisiejszego dnia w sprawie C-203/08 Sporting
Exchange, Zb.Orz. s. I-4695, pkt 24).
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Nalezy jednak zbada¢, czy takie ograniczenie moze zosta¢ dopuszczone na zasadzie
odstepstw wyraznie przewidzianych w art. 45 WE i 46 WE, majacych zastosowanie
w omawianej dziedzinie na podstawie art. 55 WE, lub uzasadnione, zgodnie z orzecz-
nictwem Trybunalu, nadrzednymi wzgledami interesu ogélnego (zob. podobnie ww.
wyrok w sprawie Liga Portuguesa de Futebol Profissional i Bwin International, pkt 55).

Artykut 46 ust. 1 WE dopuszcza ograniczenia uzasadnione wzgledami porzadku
publicznego, bezpieczenistwa publicznego lub zdrowia publicznego. Orzecznictwo
ponadto dopuscilo szereg nadrzednych wzgledéw interesu ogdlnego, ktére réwniez
moga uzasadniac te ograniczenia, takich jak wzgledy ochrony konsumentéw, prze-
ciwdzialania oszustwom i naklanianiu obywateli do nadmiernych wydatkéw zwiaza-
nych z gra, jak tez ogélne wzgledy zapobiegania zakléceniom porzadku publicznego
(ww. wyrok w sprawie Liga Portuguesa de Futebol Profissional i Bwin International,
pkt 56).

W tym kontek$cie wzgledy moralne, religijne lub kulturowe, jak tez szkodliwe dla
jednostek i spoleczeristwa konsekwencje moralnie i finansowe, ktére wiaza sie z gra-
mi i zakltadami, moga uzasadniac istnienie dyskrecjonalnych uprawnien wtadz kra-
jowych wystarczajacych dla ustalenia wymogéw w zakresie ochrony konsumentéw
i porzadku spotecznego (ww. wyroki w sprawach Gambelli i in., pkt 63; i Placanica
iin., pkt 47).

Panstwa czlonkowskie korzystaja ze swobody w ustalaniu celéw swej polityki w dzie-
dzinie gier losowych, jak réwniez, w razie potrzeby, szczegétowego okreélenia pozio-
mu pozadanej ochrony. Niemniej jednak nakladane przez nie ograniczenia musza
spelnia¢ przestanki wynikajace z orzecznictwa Trybunalu, w szczeg6lnosci w zakresie
ich proporcjonalnosci (zob. podobnie ww. wyroki w sprawach Placanica i in., pkt 48;
i Liga Portuguesa de Futebol Profissional i Bwin International, pkt 59).
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Dokladniej, ograniczenia oparte na wzgledach wskazanych w pkt 18 niniejszego wy-
roku musza by¢ odpowiednie do zapewnienia realizacji tych celéw, co znaczy, ze owe
ograniczenia musza przyczynia¢ sie do ograniczania dzialalno$ci w zakresie zakla-
déw w sposdb spéjny i systematyczny (zob. podobnie ww. wyrok w sprawie Gambelli
iin., pkt 67).

Zgodnie z orzecznictwem Trybunatu zadaniem sadéw krajowych jest zbadanie, czy
regulacje panstw czlonkowskich rzeczywiscie odpowiadaja celom, ktére moga je uza-
sadnia¢, i czy wynikajace z tych regulacji ograniczenia nie okazuja sie nieproporcjo-
nalne do tychze celéw (ww. wyroki w sprawach Gambelli i in., pkt 75;i Placanica i in.,
pkt 58).

W niniejszej sprawie z brzmienia pierwszego pytania sadu krajowego wynika, ze sad
ten jasno wskazuje cele realizowane przez Wok, czyli ochrone konsumentéw przez
ograniczenie uzaleznien od gier hazardowych i zwalczanie oszustw, oraz ze, jego zda-
niem, regulacja krajowa analizowana w toczacej si¢ przed nim sprawie rzeczywiscie
odpowiada tym celom i nie wykracza poza to, co jest konieczne do ich osiagniecia.

Sad ten ma jednak watpliwosci co do spojnego i systematycznego charakteru regulacji
krajowej, w zakresie, w jakim realizuje ona cele wskazane w punkcie poprzedzajacym
przy jednoczesnym umozliwianiu podmiotom gospodarczym majacym w Niderlan-
dach wylaczne zezwolenie na organizowanie gier losowych, do ktérych nalezy De
Lotto, oferowanie nowych gier i stosowania przekazu reklamowego w celu uatrakcyj-
nienia swej oferty rynkowe;j.
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Jak stwierdzit juz Trybunal, polityka kontrolowanej ekspansji w sektorze gier loso-
wych rzeczywiscie moze by¢ spdjna z celem w postaci przyciagniecia graczy korzy-
stajacych z potajemnych gier i zakladéw — zabronionych jako takie — w kierunku
dziatalno$ci, ktéra jest dozwolona i uregulowana. W tym celu podmioty prowadzace
dozwolong dziatalno$¢ musza stanowic stabilng, lecz jednoczesnie atrakcyjna alter-
natywe w stosunku do dziatalnosci zabronionej, co moze wymagac¢ szerokiej gamy
oferowanych gier, do$¢ intensywnej reklamy i zastosowania nowoczesnych technik
dystrybucji (ww. wyrok w sprawie Placanica i in., pkt 55).

O ile uzasadnienie ww. wyroku w sprawie Placanica i in. odwoluje sie jedynie do
celu w postaci zapobiegania przestepczosci w dziedzinie gier losowych, podczas gdy
w niniejszej sprawie regulacja niderlandzka ma réwniez na celu ograniczenie uzalez-
nien od gier, to jednak oba te cele nalezy rozwazac tacznie, skoro odnosza si¢ one do
ochrony zaréwno konsumentéw, jak i porzadku publicznego (zob. podobnie wyroki:
z dnia 24 marca 1994 r. w sprawie C-275/92 Schindler, Rec. s. I-1039, pkt 58; z dnia
21 wrzeénia 1999 r. w sprawie C-124/97 L&érd i in., Rec. s. I-6067, pkt 33; i z dnia
21 pazdziernika 1999 r. w sprawie C-67/98 Zenatti, Rec. s. [-7289, pkt 31).

Zadaniem sadu krajowego jest zbadanie, w $wietle okolicznosci toczacego sie przed
nim sporu, czy mozna uzna¢, ze analizowana regulacja krajowa, ktéra umozliwia po-
siadaczom wylacznych zezwolen na oferowanie nowych gier i stosowanie reklamy,
wpisuje si¢ w ramy polityki kontrolowanej ekspansji w sektorze gier losowych, majac
rzeczywisScie na celu skierowanie skfonnosci do gier na legalne tory.

W razie ustalenia, ze Krélestwo Niderlandéw stosuje silna polityke ekspansji gier lo-
sowych, sklaniajac i zachecajac w nadmierny sposéb konsumentéw do uczestnicze-
nia w tych grach, majac na celu gtéwnie pozyskanie funduszy, i ze z tego wzgledu
finansowanie dziatalnosci spolecznej dzieki uzyskiwaniu wplywéw pochodzacych
z dozwolonych gier hazardowych nie jest korzystnym, ubocznym nastepstwem, lecz
rzeczywistym uzasadnieniem restrykcyjnej polityki stosowanej przez to panstwo
czlonkowskie, nalezaloby stwierdzié, ze polityka ta nie ogranicza w sposéb spéjny
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i systematyczny dziatalnosci w zakresie gier losowych, a zatem nie jest odpowiednia
do zapewnienia realizacji celu w postaci ograniczenia uzaleznienia konsumentéw od
tych gier.

W ramach tej oceny zadaniem sadu krajowego jest w szczegdlno$ci zbadanie, czy
nielegalna dziatalno$¢ w zakresie gier moze stanowi¢ w Niderlandach problem i czy
rozwdj dozwolonej i regulowanej dzialalnosci moze ten problem rozwiazac.

Ochrone konsumentéw przed uzaleznieniem od gier trudno bowiem pogodzi¢ z po-
lityka ekspansji gier losowych, cechujaca sie w szczegdlnosci tworzeniem nowych
gier i ich reklamowaniem. Dlatego polityke ta mozna by uznac¢ za spé6jna tylko wtedy,
jezeli nielegalna dzialalno$¢ mialaby znaczne rozmiary, a przyjete $rodki miatyby na
celu skierowanie sklonnosci do gier na legalne tory.

Nalezy wzia¢ pod uwage okoliczno$¢ — o ile przyjaé, ze zgodnie z twierdzeniami De
Lotto jest ona ustalona — ze popyt na gry losowe w Niderlandach znacznie wzrést,
w szczegdlnosci w zakresie gier nielegalnych.

Regulacja analizowana w sprawie przed sadem krajowym ma na celu nie tylko zwal-
czanie oszustw i przestepczo$ci w dziedzinie gier losowych, ale takze ochrone kon-
sumentdw. Zatem nalezy znalez¢ prawidlowg réwnowage pomiedzy wymogiem kon-
trolowanej ekspansji dozwolonych gier losowych w celu uatrakcyjnienia ich oferty dla
ogbtu i konieczno$cia ograniczenia w jak najwigekszym stopniu uzaleznienia konsu-
mentéw od takich gier.
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Pewne informacje zawarte w przedstawionych Trybunatowi aktach sprawy moga
okaza¢ sie uzyteczne dla dokonania tej oceny.

Zgodnie z warunkami decyzji z 2004 r. o udzieleniu De Lotto wylacznego zezwole-
nia na organizowanie zakladéw sportowych, ta ,fundacja zapewni, by w dziatalnosci
w zakresie pozyskiwania klientéw i reklamy stosowane byly rozwazne i wywazone
treéci, a w szczegdlnosci zmierza¢ bedzie ona do zwalczania nadmiernego udzialu
w grach losowych organizowanych na mocy niniejszej decyzji".

Ponadto, pismem z dnia 23 czerwca 2004 r., niderlandzki minister sprawiedliwosci
zazadal od posiadaczy zezwolen ,istotnego ograniczenia liczby przekazéw reklamo-
wych oraz nadania tej restrykcyjnej polityce reklamowej formy i tre$ci poprzez opra-
cowanie kodeksu postepowania i reklamy obowiazujacego wszystkich organizatoréw
gier losowych”. Kodeks ten wszed! w zycie w Niderlandach w dniu 15 lutego 2006 r.

Okolicznosci te moga $wiadczy¢ o istnieniu po stronie wtadz krajowych zamiaru uje-
cia ekspansji gier losowych w Niderlandach w $ciste granice.

Jednakze zadaniem sadu krajowego jest zbadanie, czy rozwéj rynku gier losowych
w Niderlandach pozwala na stwierdzenie istnienia rzeczywistej kontroli ekspansji
gier losowych przez wladze tego paristwa cztonkowskiego, zaréwno pod wzgledem
skali reklamy stosowanej przez posiadaczy wylacznego zezwolenia, jak i tworzenia
przez nich nowych gier, a w konsekwencji odpowiednie pogodzenie jednoczesnej re-
alizacji celow, ktorym stuzy regulacja krajowa.
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W $wietle powyzszych rozwazan na pierwsze pytanie nalezy odpowiedzie¢, ze moz-
na uznad, iz regulacja krajowa, taka jak analizowana w sprawie przed sadem krajo-
wym, ktéra ma na celu ograniczenie uzaleznienia od gier losowych, jak i zwalczanie
oszustw, i ktéra skutecznie przyczynia si¢ do osiagniecia tych celéw, ogranicza dzia-
talno$¢ w zakresie zakladéw w sposdb spéjny i systematyczny, nawet jesli posiadacze
wylacznych zezwolent moga uatrakcyjniac¢ swoja oferte na rynku przez wprowadzanie
nowych gier losowych i stosowanie reklamy. Zadaniem sadu krajowego jest zbadanie,
czy nielegalna dzialalno$¢ w zakresie gier moze w danym panstwie cztonkowskim
stanowic¢ problem, ktéry mozna rozwiaza¢ dzieki ekspansji dozwolonej i regulowanej
dziatalno$ci, oraz czy rozmiary tej ekspansji nie moga sprawi¢, ze bedzie ona nie do
pogodzenia z celem w postaci ograniczenia wspomnianego uzaleznienia.

W przedmiocie pytania drugiego

Zwracajac sie z drugim pytaniem, sad krajowy zmierza w istocie do ustalenia, czy
w celu zastosowania regulacji panstwa czlonkowskiego dotyczacej gier losowych,
zgodnej z art. 49 WE, sad krajowy ma obowiazek badania, w kazdej konkretnej spra-
wie, czy $rodek wykonawczy, majacy zapewni¢ poszanowanie tej regulacji, jest od-
powiedni do zagwarantowania realizacji celu, ktéremu ona stuzy, i zgodny z zasada
proporcjonalnosci. Sad ten pragnie réwniez ustali¢, czy na pytanie to nalezy udzieli¢
innej odpowiedzi w przypadku, gdy zastosowania danego $rodka nie zadaja wladze
publiczne, lecz podmiot prywatny w ramach postepowania cywilnego.

Jak to zostalo przypomniane w pkt 22 niniejszego wyroku, zadaniem sadéw krajo-
wych jest zbadanie, czy regulacje panistw cztonkowskich, ktére ograniczaja podsta-
wowe swobody ustanowione w traktacie, sa odpowiednie do zapewnienia realizacji
mogacych je uzasadni¢ celéw lezacych w interesie ogdlnym, i czy wynikajgce z tych
regulacji ograniczenia nie okazuja si¢ nieproporcjonalne do tychze celéw.
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Brzmienie drugiego pytania oparte jest na zalozeniu, ze niderlandzka regulacja
w dziedzinie gier losowych jest zgodna z art. 49 WE.

W sprawie przed sadem krajowym ograniczenie swobodnego $wiadczenia ustug za-
gwarantowanego przez art. 49 WE ma zrddlo bezposrednio w przepisach Wok, po-
niewaz na podstawie tej ustawy organizowanie i promowanie gier losowych odbywa
sie w systemie wylaczno$ci przystugujacej jednemu podmiotowi, a zaden inny pod-
miot, w tym podmiot z siedzibg w innym panstwie cztonkowskim, nie moze oferowac
za poérednictwem Internetu ustug objetych tym systemem na terytorium omawiane-
go panstwa cztonkowskiego.

Srodek zapewniajacy wykonanie regulacji krajowej analizowanej w sprawie przed sa-
dem krajowym, taki jak wydany przez sad wobec spétek Ladbrokes, w ramach stoso-
wania §rodkéw tymczasowych, nakaz zablokowania dostepu do ich strony Interneto-
wej osobom zamieszkujacym w Niderlandach oraz uniemozliwienia takim osobom
uczestniczenia w zakladach telefonicznie, jest nieodzownym elementem ochrony,
jaka to panstwo czlonkowskie prébuje zapewni¢ na swym terytorium w dziedzinie
gier losowych, i w zwigzku z tym nie moze by¢ uwazany za dodatkowe ograniczenie
w stosunku do ograniczenia wynikajacego bezposrednio z przepiséw Wok.

Powyzszy $rodek ogranicza si¢ bowiem do zapewnienia skutecznosci niderlandzkiej
regulacji w dziedzinie gier hazardowych. W braku tego rodzaju srodkéw zakaz prze-
widziany w Wok nie mialby zadnej skuteczno$ci, poniewaz podmioty gospodarcze,
ktérym wladze niderlandzkie nie udzielity zezwolenia, moglyby oferowa¢ gry losowe
na terytorium Niderlandéw.

Jesli zastosowany przez sad krajowy srodek wykonawczy nie tworzy, sam z siebie, do-
datkowych ograniczen rynkowych, badanie jego zgodnosci z prawem Unii jest $cile
powiazane z badaniem dokonanym przez sad krajowy w przedmiocie zgodnosci Wok
z art. 49 WE.
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W tych okolicznosciach, wbrew twierdzeniom spétek Ladbrokes, nie ma juz koniecz-
no$ci badania, czy $rodek wykonawczy jest rzeczywiscie uzasadniony nadrzednymi
wzgledami interesu ogélnego, czy jest odpowiedni do osiagniecia celéw w postaci
ograniczenia uzaleznienia od gier i zwalczania oszustw, ani czy nie wykracza on poza
to, co jest niezbedne do ich osiagniecia.

Ponadto okoliczno$¢, czy $rodek ten zostal zastosowany na skutek dziatania wiadz
publicznych majacego na celu zapewnienie poszanowania regulacji krajowej, czy tez
na wniosek podmiotu prywatnego w ramach postepowania cywilnego majacego na
celu ochrone praw wywodzonych przez ten podmiot z owej regulacji, nie ma wpltywu
na rozstrzygniecie sporu zawislego przed sadem krajowym.

Przedmiot tego sporu dotyczy bowiem stosowania art. 49 WE, ktérego postanowie-
nia nadaja jednostkom prawa, na ktére moga sie one powola¢ przed sadami i ktére
sady krajowe maja obowiazek chroni¢ (zob. wyrok z dnia 3 grudnia 1974 r. w sprawie
33/74 van Binsbergen, Rec. s. 1299, pkt 27; i wyrok z dnia 11 stycznia 2007 r. w spra-
wie C-208/05 ITC, Zb.Orz. s. I-181, pkt 67).

Zadaniem sadéw krajowych, niezaleznie od trybu postepowania, w jakim sie do nich
zwrdcono, jest zastosowanie wszelkich niezbednych srodkéw w celu zapewnienia wy-
konania w panstwie czlonkowskim i w sytuacji objetej zakresem zastosowania prawa
Unii prawa do swobodnego $wiadczenia ustug przez podmioty gospodarcze.

Z poprzedzajacych rozwazan wynika, Ze na drugie pytanie nalezy odpowiedzie¢, iz
w celu zastosowania regulacji panstwa czlonkowskiego dotyczacej gier losowych,
zgodnej z art. 49 WE, sad krajowy nie ma obowiazku badania, w kazdej konkretnej
sprawie, czy $rodek wykonawczy majacy zapewni¢ poszanowanie tej regulacji jest
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odpowiedni do zagwarantowania realizacji celu, ktéremu ona stuzy, i zgodny z zasada
proporcjonalnosci, o ile $rodek ten jest elementem niezbednym do zapewnienia sku-
tecznosci tej regulacji i nie zawiera zadnego dodatkowego ograniczenia w stosunku
do ograniczenia, ktére wnika z niej samej. Okolicznos¢, czy $rodek ten zostal zasto-
sowany na skutek dziatania wladz publicznych, majacego na celu zapewnienie po-
szanowania regulacji krajowej, czy tez na wniosek podmiotu prywatnego w ramach
postepowania cywilnego, majacego na celu ochrone praw wywodzonych przez ten
podmiot z owej regulacji, nie ma wplywu na rozstrzygniecie sporu zawislego przed
sadem krajowym.

W przedmiocie pytania trzeciego

Zwracajac sie z trzeci pytaniem, sad krajowy zmierza w istocie do ustalenia, czy
art. 49 WE nalezy interpretowaé w ten sposéb, ze stoi on na przeszkodzie stosowa-
niu regulacji panstwa cztonkowskiego, takiej jak analizowana w zawistej przed nim
sprawie, na podstawie ktdrej organizowanie i promowanie gier losowych odbywa sie
w systemie wylacznosci przyslugujacej jednemu podmiotowi i ktéra zakazuje wszel-
kim innym podmiotom, w tym podmiotom z siedziba w innym panstwie czlonkow-
skim, oferowania za posrednictwem Internetu ustug objetych tym systemem na tery-
torium tego pierwszego panstwa cztonkowskiego.

Pytanie to wpisuje sie¢ w te same ramy prawne, co pierwsze pytanie zadane w ww.
sprawie Sporting Exchange, i jest z nim identyczne.
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Spotki Ladbrokes podnosza, ze maja zezwolenia udzielone przez wladze Zjedno-
czonego Krdlestwa Wielkiej Brytanii i Irlandii Pétnocnej na oferowanie zakladéw
sportowych i innych gier losowych za posrednictwem Internetu i telefonicznie oraz
podlegaja w tym panstwie czlonkowskim bardzo surowej regulacji majacej na celu
zapobieganie oszustwom i uzaleznieniu od gier losowych. Twierdzg one réwniez, ze
jesli dane panstwo cztonkowskie naklada ograniczenia dotyczace organizowania gier
losowych, to nalezy uwzgledni¢ okoliczno$¢, ze interes publiczny uzasadniajacy te
ograniczenia jest juz chroniony na mocy przepiséw ustanowionych przez panstwo
czlonkowskie, w ktérym ustugodawca ma zezwolenie na prowadzenie tych gier. Nie
powinno dochodzi¢ do kumulacji kontroli i gwarancji.

W tym zakresie nalezy przypomnie(, ze sektor gier losowych oferowanych przez In-
ternet nie jest przedmiotem harmonizacji wspdlnotowej. Paristwo czlonkowskie jest
wiec uprawnione do uznania, ze sama tylko okoliczno$¢, iz podmiot, taki jak spétki
Ladbrokers, oferuje zgodnie z prawem uslugi z tego sektora przez Internet w innym
panstwie cztonkowskim, w ktérym ma siedzibe i w ktérym zasadniczo podlega juz
wymogom prawnym i kontroli ze strony wlasciwych organéw tego panstwa czlon-
kowskiego, nie stanowi wystarczajacej gwarancji ochrony krajowych konsumentéw
przed niebezpieczenstwem oszustwa i przestepczoséci, biorgc pod uwage trudnosci,
jakie w tym kontekscie moga napotkac¢ organy panstwa cztonkowskiego siedziby przy
ocenie profesjonalnych waloréw i prawosci takiego podmiotu (zob. podobnie ww. wy-
rok w sprawie Liga Portuguesa de Futebol Profissional i Bwin International, pkt 69).

Ponadto z powodu braku bezpoéredniego kontaktu pomiedzy konsumentem a pod-
miotem prowadzacym gry, gry losowe dostepne przez Internet wigza sie z innym
i bardziej znaczacym ryzykiem w poréwnaniu do tradycyjnego rynku takich gier,
w zakresie ewentualnych oszustw popelnianych przez podmioty prowadzgce te gry
wobec konsumentéw (ww. wyrok w sprawie Liga Portuguesa de Futebol Profissional
i Bwin International, pkt 70).
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Okoliczno$é, ze podmiot, ktéry oferuje gry losowe przez Internet, nie prowadzi
aktywnej polityki sprzedazy w danym panstwie czlonkowskim, w szczegdlnosci ze
wzgledu na niestosowanie reklamy w tym parnstwie, nie moze by¢ uznana za sprzecz-
ng z rozwazaniami przedstawionymi w dwéch punktach poprzedzajacych. Rozwaza-
nia te opieraja si¢ wylacznie na skutkach dostepnosci gier losowych przez Internet,
a nie na ewentualnych réznych konsekwencjach aktywnego i pasywnego oferowania
ustug przez ten podmiot.

Z rozwazan tych wynika, Ze ograniczenia analizowane w postepowaniu przed sagdem
krajowym moga, ze wzgledu na specyfike oferowania gier hazardowych przez Inter-
net, zosta¢ uznane za uzasadnione celem w postaci zwalczania oszustw i przestep-
czosci (zob. podobnie ww. wyrok w sprawie Liga Portuguesa de Futebol Profissional
i Bwin International, pkt 72).

Zatem na trzecie pytanie nalezy odpowiedzie¢, iz art. 49 WE nalezy interpretowac
w ten sposéb, ze nie stoi on na przeszkodzie stosowaniu regulacji pafistwa cztonkow-
skiego, takiej jak analizowana w sprawie przed sadem krajowym, na podstawie kt6-
rej organizowanie i promowanie gier losowych odbywa sie w systemie wylacznosci
przystugujacej jednemu podmiotowi i ktéra zakazuje wszelkim innym podmiotom,
w tym podmiotom z siedziba w innym panstwie cztonkowskim, oferowania za po-
$rednictwem Internetu ustug objetych tym systemem na terytorium tego pierwszego
panstwa czlonkowskiego.

W przedmiocie kosztéw

Dla stron postepowania 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.
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Z powyzszych wzgledéw Trybunal (druga izba) orzeka, co nastepuje:

1)

2)

Mozna uzna¢, iz regulacja krajowa, taka jak analizowana w sprawie przed
sadem krajowym, ktéra ma na celu ograniczenie uzaleznienia od gier loso-
wych, jak i zwalczanie oszustw, i ktora skutecznie przyczynia sie do osiagnie-
cia tych celow, ogranicza dzialalno$¢ w zakresie zakladéw w sposéb spdojny
i systematyczny, nawet jesli posiadacze wylacznych zezwolen moga uatrak-
cyjnia¢ swoja oferte na rynku przez wprowadzanie nowych gier losowych
i stosowanie reklamy. Zadaniem sadu krajowego jest zbadanie, czy nielegal-
na dzialalno$¢ w zakresie gier moze w danym panstwie czlonkowskim sta-
nowic¢ problem, ktéry mozna rozwiaza¢ dzieki ekspansji dozwolonej i regu-
lowanej dzialalnosci, oraz czy rozmiary tej ekspansji nie moga sprawié, ze
bedzie ona nie do pogodzenia z celem w postaci ograniczenia wspomnianego
uzaleznienia.

W celu zastosowania regulacji panstwa czlonkowskiego dotyczacej gier loso-
wych, zgodnej z art. 49 WE, sad krajowy nie ma obowiazku badania, w kazdej
konkretnej sprawie, czy srodek wykonawczy majacy zapewni¢ poszanowanie
tej regulacji jest odpowiedni do zagwarantowania realizacji celu, ktéremu
ona sluzy, i zgodny z zasada proporcjonalnosci, o ile $srodek ten jest elemen-
tem niezbednym do zapewnienia skutecznos$ci tej regulacji i nie zawiera zad-
nego dodatkowego ograniczenia w stosunku do ograniczenia, ktore wnika
z niej samej. Okolicznos¢, czy $srodek ten zostal zastosowany na skutek dzia-
lania wladz publicznych, majacego na celu zapewnienie poszanowania regu-
lacji krajowej, czy tez na wniosek podmiotu prywatnego w ramach postepo-
wania cywilnego, majacego na celu ochrone praw wywodzonych przez ten
podmiot z owej regulacji, nie ma wplywu na rozstrzygniecie sporu zawislego
przed sadem krajowym.
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3) Artykul 49 WE nalezy interpretowaé w ten sposdb, Ze nie stoi on na prze-
szkodzie stosowaniu regulacji panstwa czlonkowskiego, takiej jak analizo-
wana w sprawie przed sadem krajowym, na podstawie ktorej organizowanie
i promowanie gier losowych odbywa si¢ w systemie wylacznosci przystugu-
jacej jednemu podmiotowi i ktéra zakazuje wszelkim innym podmiotom,
w tym podmiotom z siedziba w innym panstwie czlonkowskim, oferowania
za posrednictwem Internetu ustug objetych tym systemem na terytorium
tego pierwszego panstwa czlonkowskiego.

Podpisy

I - 4784



	Wyrok Trybunału (druga izba) z dnia 3 czerwca 2010 r.Język postępowania: niderlandzki.
	Wyrok
	Ramy prawne
	Postępowanie przed sądem krajowym i pytania prejudycjalne
	W przedmiocie pytań prejudycjalnych
	W przedmiocie pytania pierwszego
	W przedmiocie pytania drugiego
	W przedmiocie pytania trzeciego

	W przedmiocie kosztów



