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W Zbiér Orzeczen

WYROK TRYBUNALU (pierwsza izba)

z dnia 22 czerwca 2017 r.*

Odestanie prejudycjalne — Swoboda $wiadczenia uslug — Ograniczenia — Przeslanki udzielenia
koncesji na urzadzanie gier losowych online — Praktyczna niemozliwo$¢ uzyskania takiego zezwolenia
przez operatoréw prywatnych posiadajacych siedziby w innych panstwach czlonkowskich

W sprawie C-49/16

majacej za przedmiot wniosek o wydanie, na podstawie art. 267 TFUE, orzeczenia w trybie
prejudycjalnym, zlozony przez Févarosi Kozigazgatdsi és Munkaiigyi Birdsag (sad administracyjny
i pracy dla miasta stotecznego Budapeszt, Wegry) postanowieniem z dnia 9 grudnia 2015 r., ktére
wplyneto do Trybunalu w dniu 27 stycznia 2016 r., w postepowaniu:

Unibet International Ltd.

przeciwko

Nemzeti Ad6- és Vamhivatal Kozponti Hivatala

TRYBUNAL (pierwsza izba),

w skladzie: R. Silva de Lapuerta, prezes izby, E. Regan, ].C. Bonichot, C.G. Fernlund i S. Rodin
(sprawozdawca), sedziowie,

rzecznik generalny: M. Szpunar,

sekretarz: 1. Illéssy, administrator,

uwzgledniajac pisemny etap postepowania i po przeprowadzeniu rozprawy w dniu 15 grudnia 2016 r.,
rozwazywszy uwagi przedstawione:

— w imieniu Unibet International Ltd. przez A. Jadi-Németh oraz A. Kovacsa, tigyvédek,

— w imieniu rzadu wegierskiego przez M.Z. Fehéra, G. Kodsa oraz E.E. Sebestyén, dzialajacych
w charakterze pelnomocnikéw

— w imieniu rzadu belgijskiego przez L. Van den Broeck oraz M. Jacobs, dzialajagce w charakterze
pelnomocnikéw, wspierane przez P. Vlaemmincka, R. Verbeke’a oraz J. Van den Bona, advocaten,

— w imieniu rzadu portugalskiego przez L. Ineza Fernandesa, M. Figueirede oraz A. Silve Coelho,
dziatajacych w charakterze pelnomocnikéw,

* Jezyk postepowania: wegierski.
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— w imieniu Komisji Europejskiej przez H. Tserepa-Lacombe oraz M.L. Havasa, dzialajacych
w charakterze pelnomocnikéw,

po zapoznaniu si¢ z opinia rzecznika generalnego na posiedzeniu w dniu 5 kwietnia 2017 r.,

wydaje nastepujacy

Wyrok
Whniosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym dotyczy wykladni art. 56 TFUE.

Whniosek ten zostal przedstawiony w ramach sporu pomiedzy Unibet International Ltd. (zwana dalej
»Unibet” lub ,sp6tka Unibet”) — spétka prawa maltariskiego a Nemzeti Ad6- és Vambhivatal Kézponti
Hivatala (centralna panstwowa administracja skarbowa i celna, Wegry, zwana dalej ,wegierskim
organem podatkowym”) w przedmiocie wydanych przez ten organ decyzji nakazujacych czasowe
zablokowanie dostepu do stron internetowych spétki Unibet, dostepnych pod nazwami domeny
hu.unibet.com i hul.unibet.com.

Ramy prawne
Prawo wegierskie

Przepisy obowigzujgce wdniu 25czerwca 2014 r.

— Ustawa o grach losowych

Paragraf 1 szerencsejaték servezésérdl szolé 1991. évi XXXIV. torvény (ustawy nr XXXIV z 1991 r.
o urzadzaniu gier losowych, w brzmieniu obowiazujagcym w dniu 25 czerwca 2014 r. (zwana dalej
»ustawa o grach losowych”), stanowil w ust. 3-5:

»(3) Jest dzialalno$cia w zakresie urzadzania gier losowych w rozumieniu § 1 ust. 1 lit. i) koncessziérol
sz616 z 1991. évi XVI. torvény (ustawy nr XVI z 1991 r. o koncesjach zwanej ,ustawa o koncesjach”):

[...]

e) urzadzanie gier losowych online,

[...]

(4) Dzialalnos$¢ polegajaca na urzadzaniu gier losowych dopuszczajacych udzial z terytorium Wegier za
posrednictwem systeméw lub urzadzen telekomunikacyjnych moze by¢ wykonywana wytacznie zgodnie
Z przepisami niniejszej ustawy.

(5) Publikowanie ofert udzialu w grach losowych urzadzanych za pomoca instrumentéw lub systeméw
telekomunikacyjnych wymaga zgody krajowego organu podatkowego. Instytucje finansowe oraz
ustugodawcy ustug telekomunikacyjnych nie moga uczestniczy¢ w publikowaniu ani przyjmowaniu
ofert udzialu w grach losowych, na ktére nie uzyskano zezwolenia, ani nie moga $§wiadczy¢ w zwigzku
z nimi wsparcia technicznego”.
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Paragraf 2 ust. 2a i 3 tej ustawy stanowi:

(2a) W celu $wiadczenia uslug gier losowych online konieczne jest zezwolenie panstwowego organu
podatkowego. Ustugi gier losowych online wchodza w zakres zastosowania ustawy w nastepujacych
przypadkach:

a) gdy gry losowe online sa urzadzane na terytorium wegierskim lub
b) gdy ustugobiorca bierze udzial w grze losowej online na terytorium wegierskim; lub

c¢) gdy usluga kierowana jest do odbiorcéw znajdujacych sie na terytorium wegierskim,
w szczegdlnosci gdy ustuga dostepna jest w jezyku wegierskim lub jest oglaszana na terytorium
wegierskim.

(3) Krajowy organ podatkowy wydaje zezwolenia podmiotom, ktére spelniaja wymagania podmiotowe,
materialne i ekonomiczne, konieczne dla zarzadzania grami losowymi w sposéb bezpieczny
i profesjonalny”.

Zgodnie z § 3 omawianej ustawy:

»(1) Dzialalno$¢ polegajaca na $wiadczeniu ustug w zakresie urzadzania gier losowych, ktére nie zostaly
poddane liberalizacji

a) moze by¢ wykonywana przez przedsiebiorstwo utworzone w celu systematycznego wykonywania
dziatalnosci polegajacej na urzadzaniu gier losowych, ktérego wilascicielem w 100% jest panstwo
wegierskie (zwane dalej »panstwowym operatorem gier losowych«) lub przez spétke handlowa
bedaca wylaczng wlasnoscia panstwowego operatora gier losowych albo przez podmiot
gospodarczy, w ktérym panstwo ma wiekszo$¢ udziatow;

b) prawo do jej wykonywania moze by¢ przeniesione czasowo przez panstwo na osoby trzecie
w ramach umowy koncesji.

[...]"
Paragraf 4 ustawy o grach losowych stanowi w ust. 1 i 6, co nastepuje:

»(1) W celu zawarcia uméw koncesji minister ogtasza licytacje publiczna zgodnie z § 5 ust. 1 ustawy
o koncesjach.

[...]

(6) Na mocy § 10/C ust. 2 ustawy o koncesjach minister moze zawiera¢ bez oglaszania licytacji
publicznej umowe koncesyjna z wiarygodnym operatorem gier losowych w rozumieniu niniejszej
ustawy”.

Paragraf 5 ust. 1 tej ustawy przewidywat:

»W przypadku ogloszenia licytacji publicznej zgodnie z § 5 ust. 1 ustawy o koncesjach minister moze
zawrze¢ umowe koncesyjna ze zwyciezca licytacji”.
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Paragraf 29/D tej ustawy brzmi nastepujaco:

»Spotka handlowa, ktérej mowa w § 3 ust. 1 lit. a), bedaca wylaczna wlasnoscia paristwowego operatora
gier losowych, lub podmiot gospodarczy, w ktérym panstwo ma wigekszo$¢ udzialéw, lub spéika
koncesyjna, o ktérej mowa w § 3 ust. 1 lit. b), musza dysponowac kapitalem zakladowym w wysokosci
minimum 200 mln forintéw wegierskich [(HUF, tj. okoto 620 000 EUR)]”.

Zgodnie z § 36/1 ustawy o grach losowych:

»Krajowy organ podatkowy wykonuje zadania organu nadzoru gier losowych. W tym celu kontroluje
regularnie, czy dziatalnos¢ jest zgodna z prawem, zezwoleniami oraz planem gry”.

Paragraf 36/G ust. 1 i 2 tej ustawy stanowi:

»(1) Krajowy organ podatkowy nakazuje czasowe zablokowanie dostepu do danych oglaszanych za
pomoca elektronicznych sieci telekomunikacyjnych (zwanych dalej na uzytek niniejszego dzialu
»danymi elektronicznymi«), ktérych rozpowszechnianie lub publikacja stanowi¢ bedzie nielegalne
urzadzanie gier losowych.

(2) Czasowe zablokowanie dostepu uniemozliwia czasowo dostep do danych elektronicznych. Krajowy
organ podatkowy nakazuje czasowe zablokowanie dostepu do danych elektronicznych na okres 90 dni.

[...]"
Paragraf 37 pkt 30 tej ustawy stanowit:

»Wiarygodnym operatorem gier losowych jest operator gier losowych bedacy organizacja transparentna
w rozumieniu § 3 ust. 1 pkt 1 nemzeti vagyonrdl sz6l6 2011. évi CXCVI. Torvény [(ustawy nr CXCVI
z 2011 r. o dziedzictwie narodowym)] oraz

a) ktéry wypelnil wszystkie zobowigzania dotyczace deklaracji i zaplaty w zwigzku z ciezarami
publicznymi przekraczajacymi kwote 500000 HUF [(okoto 1550 EUR)] zarejestrowanymi przez
krajowy organ podatkowy bez popadania w zwloke dluzsza niz 90 dni przy wykonywaniu tych
zobowigzarn;

b) w stosunku do ktérego rachunku bankowego organ podatkowy nigdy nie wydal natychmiastowego
nakazu zaplaty na kwote przekraczajaca 500000 HUF [(okolo 1550 EUR)] ani ktéry przy
wykonywaniu swej dzialalnosci nie byl przedmiotem postepowania egzekucyjnego, w ktérym suma
zobowigzan przekraczata kwote 500 000 HUF [(okoto 1550 EUR)];

c) ktéry nigdy nie popelnil przy wykonywaniu swojej dzialalnosci oraz w jej ramach naruszenia,
w zwiazku z ktérym nalozono na niego w kazdym przypadku grzywne w wysokosci przekraczajacej

kwote 5 mln HUF [(okolo15 500 EUR)];

d) ktéry wykonywal przynajmniej przez 10 lat dzialalno$¢ polegajaca na urzadzaniu gier losowych na
Wegrzech i

e) ktéry przestrzegal w calosci przepiséw dotyczacych identyfikacji graczy oraz zwiazanego z tym
zarzadzania danymi, gdy ciazyt na nim taki obowiazek”.
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— Ustawa o koncesjach
Paragraf 4 ust. 1 ustawy o koncesjach stanowi:

»Panstwo lub organy samorzadu terytorialnego maja obowiazek wszcza¢ postepowanie przetargowe
w celu zawarcia uméw koncesji, z wyjatkiem przediuzenia umowy przewidzianej w § 12 ust. 3 ustawy
nr CXCVI z 2011 r. o dziedzictwie narodowym oraz zawarcia umowy przewidzianej w § 10/C niniejszej
ustawy. Procedura przetargowa ma charakter otwarty, chyba ze z uwagi na wzgledy obronnosci lub
bezpieczenistwa narodowego konieczne jest przeprowadzenie ograniczonej procedury przetargowe;j.

[...]”.
Paragraf 5 ust. 1 tej ustawy przewidywal:

»Minister wlasciwy zgodnie z przedmiotem dziatalnosci jest uprawniony do oglaszania i rozstrzygniecia
procedury przetargowej oraz zawarcia umowy koncesji w imieniu panstwa, po uzyskaniu zgody
ministra odpowiedzialnego za nadzér nad majatkiem skarbu panstwa.

[...]".
Zgodnie z § 10/C ust. 1-6 omawianej ustawy:

»(1) Umowa koncesji moze by¢ réwniez zawarta, zgodnie z postanowieniami niniejszego artykulu,
z wiarygodnym operatorem gier losowych w rozumieniu ustawy sektorowe;.

(2) Wlasciwy minister moze zdecydowac o nieoglaszaniu przetargu w celu udzielenia koncesji, jezeli
umowe koncesji mozna zawrze¢ z wiarygodnym operatorem gier losowych.

(3) W celu wykonywania dziatalnosci w zakresie urzadzania gier losowych wiarygodny operator gier
losowych przedstawia oferte. W swojej ofercie wskazuje polozenie jednostek — w rozumieniu ustawy
o grach losowych — ktére ma zamiar eksploatowa¢, oraz zobowiazuje sie do zaplaty za kazda z nich
odpowiedniej rocznej oplaty koncesyjnej w wysokosci wynoszacej minimum dwukrotno$¢ optaty
koncesyjnej okreslonej w obowigzujacej ustawie budzetowe;.

(4) Wiasciwy minister decyduje o przyjeciu oferty w przeciggu 30 dni po otrzymaniu oferty pisemnej
zlozonej przez wiarygodnego operatora gier losowych. W przypadku przyjecia oferty zawiera
w terminie 30 dni umowe koncesji z osobg, ktéra ztozyta oferte.

(5) Na mocy umowy koncesji zawartej zgodnie z niniejszym artykulem koncesjonariusz moze
eksploatowa¢ najwyzej pie¢ jednostek.

(6) Przepisy niniejszej ustawy oraz ustawy o grach losowych stosuje sie dodatkowo do umowy
koncesyjnej oraz koncesjonariusza.

[...]".

Paragraf 11 ust. 1 ustawy o koncesjach stanowit:

»Jezeli umowa koncesji nie zostala zawarta na mocy § 10/C, osoba lub podmiot dziatajacy w imieniu
panstwa lub jednostek samorzadu terytorialnego moze zawrze¢ umowe koncesji jedynie z oferentem,

na rzecz ktérego rozstrzygnieto przetarg. Przetarg zostaje rozstrzygniety na rzecz tego, kto przedstawil
oferte, ktéra w calosci jest najbardziej korzystna dla panstwa lub jednostek samorzadu terytorialnego.

[...]".
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Paragraf 21 ust. 1 wspomnianej tej ustawy brzmi nastepujaco:

»(1) Jezeli wykonywanie danej dzialalnosci objetej koncesja wymaga na mocy przepiséw szczegélnych
zezwolenia administracyjnego, spétka koncesyjna moze wykonywa¢ dzialalno$é, jedynie jezeli
dysponuje takim zezwoleniem.

[...]".
Przepisy obowigzujace w dniu 29 sierpnia 2014 r.

— Zmieniona ustawa o grach losowych

Paragraf 3 ustawy urzadzaniu gier losowych w brzmieniu obowigzujacym w dniu 29 sierpnia 2014 r.
(zwanej dalej ,zmieniong ustawa o grach losowych”) przewidywal w ust. 3:

»(3) Urzadzanie loterii oraz zakladéw — z wyjatkiem zakladéw konnych, gier losowych online oraz
zakltadéw bukmacherskich — bedzie wytaczna kompetencja panistwowego operatora gier losowych”.

Paragraf 29/D ust. 1 i 2 zmienionej ustawy o grach losowych stanowit:

»(1) Spétka handlowa, o ktérej mowa w § 3 ust. 1 lit. a), bedaca wylaczna wlasnoscia panstwowego
operatora gier losowych, lub podmiot gospodarczy, w ktérym panstwo ma wiekszo$¢ udzialéw z lub
spétka koncesyjna, o ktérej mowa w § 3 ust. 1 lit. b), musza dysponowa¢ kapitalem zakladowym
w wysokos$ci minimum 50 mln HUF [(tj. okoto 155000 EUR)].

(2) Spolka koncesyjna, o ktérej mowa w ust. 1, moze réwniez, z uwzglednieniem § 20 ust. 1 [ustawy
o koncesjach, w brzmieniu obowiazujacym w dniu 29 sierpnia 2014 r. (zwanej dalej ,zmieniona ustawa
o koncesjach”)] — wykonywa¢ swa dziatalnos¢ jako spétka handlowa z siedziba poza granicami kraju.

[...]”.
Paragraf 37 ust. 31 tej ustawy przewidywal:

»Wiarygodnym operatorem gier losowych online jest operator gier losowych, ktéry jest organizacja
transparentng w rozumieniu § 3 ust. 1 pkt 1 ustawy nr CXCVI z 2011 r. o dziedzictwie narodowym
oraz

a) ktéry spelnil wszystkie zobowigzania dotyczace deklaracji i zaplaty w zwiazku z ciezarami
publicznymi przekraczajacymi kwote 500000 HUF [(okoto 1550 EUR)] zarejestrowanymi przez
krajowy organ podatkowy lub przez organ podatkowy panstwa, w ktérym operator gier losowych
ma siedzibe lub ktére wydalo zezwolenie na dzialalno$¢ polegajaca na urzadzaniu gier losowych,
bez popadania w zwloke dluzsza niz 90 dni przy wykonywaniu tych zobowiazan;

b) w stosunku do ktérego rachunku bankowego organ podatkowy panstwa, ktére wydato zezwolenie
na dzialalno$¢ polegajaca na urzadzaniu gier losowych, nigdy nie wydal nakazu natychmiastowej
zaplaty na kwote przekraczajaca 500000 HUF [(okolo 1550 EUR)] ani ktéry przy wykonywaniu
swej dzialalnos$ci nie byl w panstwie, ktére wydalo zezwolenie na dzialalno$¢ polegajaca na
urzadzaniu gier losowych, przedmiotem postepowania egzekucyjnego, w ktérym suma
przekraczataby kwote 500 000 HUF [(okoto 1550 EUR)];
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c) ktéry w panstwie, ktére wydalo zezwolenie na dziatalno$¢ polegajaca na urzadzaniu gier losowych
nigdy nie popelnit przy wykonywaniu swojej dzialalnosci i w zwiazku z nia naruszenia, w zwigzku
z ktérym nalozono na niego grzywne w wysokosci odpowiadajacej kwocie 5 mln HUF [(okoto
15500 EUR)J;

d) ktéry wykonywal przynajmniej przez okres trzech lat dzialalno$¢ polegajaca na urzadzaniu gier
losowych w panstwie, ktére wydalo zezwolenie na dziatalnos¢ polegajaca na urzadzaniu gier
losowych; i

e) ktéry przestrzegal w calosci przepiséw dotyczacych identyfikacji graczy oraz zwiazanego z tym
zarzadzania danymi, gdy ciazyl na nim taki obowiazek.

Jezeli operator gier losowych dysponuje lub dysponowal zezwoleniem na dzialalno$¢ polegajaca na
urzadzaniu gier losowych w réznych panstwach, spelnienie wymagan okreslonych w lit. a)—e) nalezy
wykaza¢ w odniesieniu do jednego z tych panstw”.

— Zmieniona ustawa o koncesjach
Paragraf 10/C ust. 3a zmienionej ustawy o koncesjach otrzymal nastepujace brzmienie:

»Przepisy ust. 3 powyzej znajduja zastosowanie do przedstawienia oferty dotyczacej urzadzania gier
losowych online, pod warunkiem przestrzegania nastepujacych przepiséw:

a) oferty moga zosta¢ zlozone jedynie przez wiarygodnych operatorow w rozumieniu § 37 pkt 31
[zmienionej ustawy o grach losowych],

b) oferta powinna zawiera¢ co najmniej w odniesieniu do kazdego rodzaju gier wysoko$¢ rocznej
oplaty koncesyjnej zgodnie z odno$nymi oplatami koncesyjnymi, okreslonymi w ustawie
budzetowej w zaleznosci od rodzaju gry,

c¢) w przypadku gdy przedstawiajacy oferte nie ma siedziby na Wegrzech ani nie dysponuje
zezwoleniem wegierskim na dziatalno$¢ polegajaca na urzadzaniu gier losowych, zalacza on do
oferty za§wiadczenie o spelnieniu przestanek z § 37 pkt 31 [zmienionej ustawy o grach losowych],
wydane przez organ panstwa, w ktérym ma siedzibe lub ktére wydalo zezwolenie na wykonywanie
dziatalno$ci polegajacej na urzadzaniu gier losowych, z dotaczonym tlumaczeniem przysieglym na
jezyk wegierski”.

Postepowanie gléwne i pytania prejudycjalne

Unibet jest spétka z siedziba na Malcie, ktérej dziatalno$¢ polega miedzy innymi na urzadzaniu gier
losowych online. W tym celu dysponuje ona zezwoleniami wydanymi przez wiele panstw
czlonkowskich. W nastepstwie przeprowadzonych latem 2014 r. kontroli zawartosci stron
internetowych prowadzonych w jezyku wegierskim przez spétke Unibet, dostepnych pod nazwami
domen hu.unibet.com i hul.unibet.com, wegierski organ podatkowy stwierdzil, ze strony te
umozliwiaja dostep do tresci stanowiacych gry losowe w rozumieniu przepiséw wegierskich
o urzadzaniu gier losowych, podczas gdy spoétka Unibet nie dysponowala wymaganym na Wegrzech
zezwoleniem.

W nastepstwie tego naruszenia wegierski organ podatkowy wydal dwie decyzje, moca ktdérych najpierw

nakazal czasowe zablokowanie dostepu do stron internetowych spétki Unibet z terytorium Wegier,
a nastepnie wymierzyl tej spélce grzywne.
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Spétka Unibet zaskarzyla wspomniane decyzje do Févarosi Kozigazgatasi és Munkaiigyi Birdsag (sadu
administracyjnego i pracy dla miasta stotecznego Budapeszt, Wegry), zadajac ich uchylenia, poniewaz
przepisy wegierskie bedace ich podstawa prawna byly sprzeczne z art. 56 TFUE. Spétka Unibet
podnosi, ze wymogi sformulowane w tych przepisach prawnych powodujg, iz jest ona w praktyce
pozbawiona mozliwosci uzyskania statusu koncesjonariusza, ktéry stanowi przestanke wydania
otrzymania zezwolenia na urzadzanie gier losowych online. Zdaniem spétki Unibet znalazta sie¢ ona
w sytuacji niemozliwosci zawarcia umowy koncesji, bez wzgledu na to, ktéra z dwdch procedur
przewidzianych w przepisach krajowych zostalaby zastosowana.

Spotka Unibet podnosi z jednej strony, ze minister gospodarki nie oglosil przetargu w ramach
postepowania o udzielenie koncesji, pozbawiajac ja w ten sposdéb mozliwosci uczestniczenia
w pierwszej z procedur. Z drugiej strony twierdzi ona, odnoszac sie¢ do drugiej z procedur, ktéra
powinna umozliwi¢ jej przedstawienie ministrowi oferty w celu zawarcie umowy koncesji zastrzezonej
dla ,wiarygodnych” operatoréw — w rozumieniu przepiséw wegierskich, ze w dniu wydania pierwszej
decyzji nie byla ona uprawniona do przedstawienia oferty, poniewaz nie spetniata kryteriéow prawnych
warunkujacych jej kwalifikacje jako ,wiarygodnego” operatora gier losowych w rozumieniu przepiséw
krajowych. Ponadto spélka ta twierdzi, ze ze wzgledu na fakt, iz wydanie drugiej decyzji zbieglo sie
w czasie z wejSciem w zycie przepisow, ktére zmienily definicje ,wiarygodnego” operatora gier
losowych, nie dysponowata wystarczajaco dlugim czasem na opracowanie szczegétowej oferty.

W opinii wegierskiego organu podatkowego przepisy wegierskie nie sa sprzeczne z art. 56 TFUE. Brak
przeprowadzenia postepowania przetargowego w celu przyznania koncesji nie oznacza sam w sobie, ze
przepisy wegierskie naruszaja prawo Unii, skoro gdyby przetarg taki mial miejsce, skarzaca moglaby
wzia¢ w nim udzial. Poza tym w dniu wydania drugiej decyzji spétka Unibet miala mozliwo$¢
wykazaé, ze jest ,wiarygodnym” operatorem gier losowych w rozumieniu przepiséw krajowych, co
pozwoliloby jej na zlozenie ministrowi oferty w celu zawarcia umowy koncesji. Organ ten
doprecyzowal, ze zostanie wydany dekret ministerialny w celu uzupelnienia przepiséw ustawy o grach
losowych dotyczacych gier online.

Organ podatkowy wskazal jednocze$nie, ze w zakresie, w jakim dziedzina regulowana tym przyszlym
dekretem wchodzi w zakres zastosowania dyrektywy 98/34/WE Parlamentu Europejskiego i Rady
z dnia 22 czerwca 1998 r. ustanawiajacej procedure udzielania informacji w dziedzinie norm
i przepiséw technicznych oraz zasad dotyczacych uslug spoleczenstwa informacyjnego (Dz.U. 1998,
L 204, s. 37), przekazanie go do wiadomosci Komisji bylo przestanka warunkujaca jego wejscie
w zycie. W opinii tego organu nawet w przypadku ewentualnej sprzecznosci przepiséw wegierskich
z prawem Unii nie mozna twierdzi¢, iz wolno urzadza¢ gry losowe na Wegrzech bez zadnych
ograniczen i koniecznosci uzyskania zezwolen.

Sad odsylajacy zastanawia sig, czy w $wietle orzecznictwa Trybunalu dotyczacego wyktadni
art. 56 TFUE w dziedzinie gier losowych przepisy krajowe, takie jak przepisy wegierskie, ktére nie
tworza monopolu na rynku gier losowych i ktére gwarantuja podmiotom dzialajacym na tym rynku
teoretyczng mozliwo$¢ wejscia na wegierski rynek gier losowych, ale ktérych stosowanie wcigz
uniemozliwia podmiotom dzialajacym na tym rynku oferowanie swoich uslug, moga by¢ zgodne
z postanowieniami tego artykutu.

Wedlug tego sadu operatorzy gier losowych dysponowali w czasie zaistnienia okolicznosci faktycznych
lezacych u podstawy sporu w postepowaniu gléwnym dwoma mozliwos$ciami zawarcia umowy koncesji
na urzadzanie gier losowych online. Wskazuje on, ze pierwsza mozliwo$¢, mianowicie ogloszenie
przetargu publicznego przez ministra gospodarki, nie zostala przez niego zrealizowana w trakcie
calego okresu trwania sporu. W odniesieniu do drugiej mozliwosci, mianowicie zlozenia oferty w celu
zawarcia umowy koncesji, sad ten precyzuje, ze wylacznie jeden operator, ktéry moégl zostac
zakwalifikowany jako ,wiarygodny operator gier losowych” w rozumieniu przepiséw obowigzujacych
w dniu 25 czerwca 2014 r., byl uprawniony do zlozenia takiej oferty. Zgodnie z przepisami
obowiazujacymi w dniu wydania pierwszej decyzji o zablokowaniu stron internetowych spoétki Unibet
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operatorzy, ktorzy nie mogli wykazac¢ sie dziesiecioletnim stazem $wiadczenia ustug na Wegrzech, nie
wchodzili w zakres zastosowania pojecia ,,wiarygodnych operatoréw gier losowych”. Wedlug tego sadu
spolka Unibet byta zatem wylaczona z dostepu do rynku gier losowych online. Ponadto sad odsylajacy
ocenia, ze krétki czas, jaki uptynal pomiedzy dniem 15 lipca 2014 r. — data aktu legislacyjnego, moca
ktérego zostala zmieniona definicja ,wiarygodnego operatora” w ten sposéb, ze spétka Unibet mogla
ewentualnie wchodzi¢ w zakres tego pojecia, a dniem 29 sierpnia 2014 r. — data wydania drugiej decyzji
o zablokowaniu stron internetowych Unibet, uniemozliwit tej spétce zlozenie szczegétowej oferty.

Sad ten zmierza w ten sposéb do ustalenia, czy w $wietle art. 56 TFUE brak przepiséw szczegétowych
dotyczacych warunkéw technicznych wymaganych w celu uzyskania zezwolenia na urzadzanie gier
losowych online moze uzasadnia¢ praktyczne wykluczenie operatorowa gier losowych z postepowania
przetargowego, nawet wodwczas gdy przepisy krajowe przewiduja, Ze udzielenie zezwolenia jest
teoretycznie mozliwe. Ponadto sad ten zapytuje, czy taki brak szczegélowych przepiséw technicznych
moze jednak uzasadnia¢ stosowanie przez wlasciwe organy sankcji administracyjnych wobec
operatoréw gier losowych, ktérzy w praktyce nie mogli uzyska¢ wymaganych zezwoleni na urzadzanie
gier losowych online.

W tych okolicznos$ciach Févarosi Kozigazgatasi és Munkatigyi Birdsag (sad administracyjny i pracy dla
miasta stolecznego Budapeszt) postanowil zawiesi¢ postepowanie i zwréci¢ sie do Trybunalu
z nastepujacymi pytaniami prejudycjalnymi:

»1) Czy art. 56 TFUE nalezy rozumie¢ w ten sposéb, Ze jest z nim sprzeczny $rodek krajowy, zgodnie
z ktérym przepisy krajowe panstwa czlonkowskiego, ktére przewiduja ogloszenie w razie
konieczno$ci przetargu w celu przyznania koncesji lub przyjecie oferty zlozonej w celu uzyskania
koncesji, zapewniaja teoretyczna mozliwo$¢, aby jakikolwiek operator spelniajacy przestanki
przewidziane prawem — w tym operator majacy przedsiebiorstwo w innym panstwie czlonkowskim
— mogl uzyskac¢ koncesje na swiadczenie ustlug w zakresie gier losowych online, ktére nie zostaly
poddane liberalizacji, badZ to w ramach postepowania przetargowego, badZz poprzez zlozenie
oferty, podczas gdy w rzeczywistosci panstwo czlonkowskie, o ktérym mowa, nie oglasza przetargu
w celu przyznania koncesji, $wiadczacy ustuge nie ma tez w praktyce mozliwosci zlozenia oferty,
a mimo to wladze panstwa czlonkowskiego stwierdzaja, ze $wiadczacy usluge dopuscil sie
naruszenia przepiséw prawa z uwagi na $wiadczenie ustug bez zezwolenia wynikajacego z koncesji
i nakladaja na niego kare administracyjng przewidziana prawem (czasowe zablokowanie dostepu
oraz grzywne w przypadku ponownego naruszenia)?

2) Czy art. 56 TFUE stoi na przeszkodzie temu, by panstwo czlonkowskie wprowadzilo przepisy
hierarchicznie wyzsze z punktu widzenia prawa krajowego, przyznajace operatorom gier losowych
online teoretyczna mozliwo$¢ swiadczenia w sposéb transgraniczny uslug w zakresie gier losowych
online, podczas gdy z uwagi na brak w panstwie czlonkowskim przepiséw wykonawczych nizszych
hierarchicznie operatorzy ci nie sa w rzeczywistosci w stanie uzyska¢ od wladz zezwolen
koniecznych do $§wiadczenia ustug?

3) Jesli sad rozpoznajacy sprawe w postepowaniu gléwnym stwierdzi, w $wietle odpowiedzi
udzielonych na wczeéniejsze pytania, ze $rodek krajowy jest sprzeczny z art. 56 TFUE, czy sad ten
bedzie dziala¢ zgodnie z prawem Unii, jezeli uzna za sprzeczne z art. 56 TFUE zaréwno
naruszenie przepisow stwierdzone w decyzjach wladz panstwa czlonkowskiego z uwagi na
$wiadczenie uslug bez zezwolenia, jak tez kare administracyjna nalozona z tytulu tego naruszenia
(czasowe zablokowanie dostepu oraz grzywne)?”.
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W przedmiocie pytan prejudycjalnych

W przedmiocie pierwszego i drugiego pytania prejudycjalnego

Zadajac pytanie pierwsze i drugie sad odsylajacy pragnie co do zasady ustali¢, czy wyktadni
art. 56 TFUE nalezy dokonywa¢ w ten sposéb, Ze stoi on na przeszkodzie przepisom takim jak
przepisy rozpatrywane w postepowaniu gléwnym, ustanawiajacym system koncesji i zezwolen na
urzadzanie gier losowych, zgodnie z ktérym operatorzy gier losowych moga zawiera¢ umowy koncesji
i na ich podstawie uzyskiwa¢ zezwolenia na urzadzanie gier losowych online, uczestniczac
w organizowanym przez ministra gospodarki postepowaniu przetargowym majacym na celu zawarcie
umowy koncesji, przy czym mozliwos¢ ta jest dostepna dla ,wiarygodnych” operatoréw gier losowych
w rozumieniu przepiséw krajowych.

Na wstepie nalezy przypomnie¢, ze art. 56 TFUE wymaga zniesienia jakichkolwiek ograniczenn swobody
$wiadczenia ustug, nawet gdy ograniczenia te s3 stosowane bez réznicy zaréwno w stosunku do
ustugodawcéw krajowych, jak i ustugodawcéw z innych panstw czlonkowskich, jezeli sa one w stanie
zakaza¢ dzialalnosci ustugodawcy majacego siedzibe w innym panstwie cztonkowskim, gdzie zgodnie
z przepisami $wiadczy on takie same ustugi, utrudni¢ ja lub uczyni¢ ja mniej atrakcyjna (zob.
podobnie wyrok z dnia 8 wrzesnia 2009 r., Liga Portuguesa de Futebol Profissional i Bwin
International, C-42/07, EU:C:2009:519, pkt 51 i przytoczone tam orzecznictwo).

Trybunal orzekal juz w tym wzgledzie, ze przepisy krajowe, ktére zakazuja urzadzania gier losowych
bez zezwolenia wydanego uprzednio przez organy administracyjne, stanowi ograniczenie swobody
$wiadczenia ustug gwarantowanej na mocy art. 56 TFUE (zob. podobnie wyrok z dnia 30 kwietnia
2014 r., Pfleger i in., C-390/12, EU:C:2014:281, pkt 39 i przytoczone tam orzecznictwo).

Nalezy tym samym stwierdzié, ze przepisy krajowe takie jak przepisy rozpatrywane w postepowaniu
gléwnym, ktére ustanawiaja system koncesji i zezwolen na urzadzanie gier losowych, stanowia
ograniczenie swobody swiadczenia uslug w rozumieniu art. 56 TFUE.

Nalezy w tym miejscu zbadad, czy ograniczenie to moze by¢ uzasadnione.

Nalezy w tym wzgledzie przypomnie¢, ze jesli chodzi o mozliwe do przyjecia uzasadnienie wzgledem
$rodkéw krajowych ograniczajacych swobode $wiadczenia ustug, Trybunal stwierdzal wielokrotnie, ze
cele zalozone w przepisach krajowych przyjetych w dziedzinie gier i zakladéw sa w swoim ogdle
zwiazane najczesciej z ochrona uslugobiorcéw danych ustug i, bardziej ogélnie, konsumentéw oraz
z ochrona porzadku spotecznego. Trybunat Sprawiedliwo$ci podkreslit réwniez, ze takie cele naleza do
nadrzednych wzgledéw interesu ogélnego mogacych uzasadni¢ naruszenia swobody $wiadczenia ustug.

Ponadto jest bezsporne, ze do kazdego panstwa czlonkowskiego nalezy dokonanie oceny, czy
w kontekscie zalozonych przez nie, zgodnych z prawem celéw konieczny jest catkowity lub cze$ciowy
zakaz dzialalnosci w zakresie urzadzania gier losowych, czy tez wylacznie jej ograniczenie
i ustanowienie w tym celu mniej lub bardziej Scistych zasad kontroli, przy czym konieczno$¢
i proporcjonalno$¢ przyjetych w ten sposéb s$rodkéw musi byé oceniana wylacznie w $wietle
zalozonych celéw oraz poziomu ochrony, jaki pragna zapewni¢ dane wladze krajowe (zob. podobnie
wyrok z dnia 8 wrzeénia 2010 r., Carmen Media Group, C-46/08, EU:C:2010:505, pkt 46 i przytoczone
tam orzecznictwo).

W niniejszej sprawie z przedstawionych Trybunalowi uwag na pismie wynika, ze Wegry powotuja sie
w sposéb ogélny na cele polegajace na ochronie konsumentéw, dotyczace zagrozen dla porzadku
publicznego oraz zdrowia publicznego w celu uzasadnienia srodkéw rozpatrywanych w postepowaniu
gtéwnym.
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Trybunal rozstrzygal uprzednio, ze tego rodzaju wzgledy moga stanowi¢ uzasadnienie. Orzecznictwo
dopuscito bowiem szereg nadrzednych wzgledéw interesu ogélnego, takich jak wzgledy ochrony
konsumentéw, przeciwdzialania oszustwom i naktanianiu obywateli do nadmiernych wydatkéw
zwigzanych z gra, jak tez ogélne wzgledy zapobiegania zakléceniom porzadku publicznego (zob.
podobnie wyrok z dnia 6 marca 2007 r. Placanica i in., C-338/04, C-359/04 i C-360/04,
EU:C:2007:133, pkt 46).

Z utrwalonego orzecznictwa wynika, ze nakladane przez panstwa czlonkowskie ograniczenia musza
stosowa¢ si¢ do zasady proporcjonalnosci i ze przepisy krajowe sa wlasciwe do zagwarantowania
podnoszonego celu wylacznie wtedy, gdy stosowane srodki sa spdjne i systematyczne (wyroki z dnia
6 marca 2007 r., Placanica i in., C-338/04, C-359/04 i C-360/04, EU:C:2007:133, pkt 48, 53; a takze
z dnia 16 lutego 2012 r., Costa i Cifone, C-72/10 i C-77/10, EU:C:2012:80, pkt 63).

W celu uzasadnienia przepiséw, ktdére stanowia odstepstwo od podstawowej wolnosci, utrwalone
orzecznictwo Trybunalu wymaga, by system koncesji i zezwolen na urzadzanie gier losowych byt
oparty na obiektywnych, niedyskryminujacych i znanych z géry kryteriach zakreslajacych ramy uznania
wladz krajowych, po to, by nie korzystaly one z niego w sposéb arbitralny (zob. podobnie wyrok z dnia
4 lutego 2016 r., Ince, C-336/14, EU:C:2016:72, pkt 55 i przytoczone tam orzecznictwo).

Co wiecej, organy publiczne, ktére udzielaja koncesji, sa zwiazane przestrzeganiem obowiazku
przejrzystosci. Nie oznaczajac koniecznie obowigzku przeprowadzenia postepowania przetargowego,
Ow ciazacy na instytucji udzielajacej koncesji obowiazek przejrzystosci, ktéry stosuje sig, gdy koncesja
na uslugi moze zainteresowaé przedsiebiorstwo, ktérego siedziba znajduje sie¢ w innym panstwie
czlonkowskim niz panstwo czlonkowskie, w ktérym jest ona udzielana, wymaga zagwarantowania
wszystkim potencjalnym oferentom odpowiedniego poziomu jawno$ci umozliwiajacego otwarcie
koncesji na $wiadczenie ustug na konkurencje oraz kontrole bezstronnosci procedur jej udzielania
(zob. podobnie wyrok z dnia 9 wrze$nia 2010 r., Engelmann, C-64/08, EU:C:2010:506, pkt 49, 50).

Ponadto zasada pewnosci prawa, ktdérej konsekwencje stanowi zasada ochrony uzasadnionych
oczekiwan, wymaga, by przepisy prawne byly jasne i precyzyjne, a ich skutki przewidywalne, zwlaszcza
woéwczas, gdy pociagaja one za soba niekorzystne konsekwencje dla jednostek i przedsigbiorstw (wyrok
z dnia 11 czerwca 2015 r., Berlington Hungary i in., C-98/14, EU:C:2015:386, pkt 77 i przytoczone tam
orzecznictwo).

Jesli chodzi w pierwszej kolejno$ci o przepisy krajowe takie jak przepisy obowiazujace w dniu
25 czerwca 2014 r., nalezy stwierdzi¢, ze przepis panstwa czlonkowskiego taki jak rozpatrywany
w postepowaniu gléwnym, zgodnie z ktérym operatorzy gier losowych powinni wykonywac
przynajmniej przez 10 lat dzialalno$¢ polegajaca na urzadzaniu gier losowych na terytorium Wegier,
stwarza réznice w traktowaniu oparta na narodowosci, poniewaz dyskryminuje operatoréw gier
losowych posiadajacych siedzibe w innym panstwie cztonkowskim wzgledem operatoréw krajowych,
ktérzy moga tatwiej spelni¢ ten wymog.

Powolanie si¢ na jeden cel interesu ogélnego nie wystarcza, aby uzasadni¢ taka réznice w traktowaniu.
Wobec braku przyczyny, dla ktérej konieczno$¢ wykonywania dzialalnosci w zakresie urzadzania gier
losowych na terytorium przyjmujacego panstwa czlonkowskiego bardziej niz na terytorium innego
panstwa czlonkowskiego, i to przez okres co najmniej 10 lat, sluzy realizacji zamierzonych celéw,
przepis taki musi zosta¢ uznany jako dyskryminujacy i sprzeczny z art. 56 TFUE.

Co sie tyczy w drugiej kolejnosci przepiséw krajowych takich jak przepisy obowiazujace w dniu
29 sierpnia 2014 r., obowiazek wykonywania przez okres 3 lat dzialalnosci w zakresie urzadzania gier
losowych na terytorium panstwa czlonkowskiego nie stwarza korzysci dla przyjmujacego panstwa
czlonkowskiego i moze zosta¢ uzasadniony celem interesu ogdlnego. Konieczne jest jednak, by
omawiane przepisy byly stosowane w sposéb przejrzysty w stosunku do wszystkich oferentéw.
Stosownym jest przypomnieé, ze obowigzek przejrzystosci, wyplywajacy z zasady réwnosci, ma w tym
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kontek$cie zasadniczo na celu zapewnienie, by wszystkie zainteresowane podmioty mogly zdecydowaé
sie na zlozenie oferty w przetargach na podstawie wszystkich istotnych informacji, oraz wykluczenie
wszelkiego ryzyka faworyzowania i arbitralnego traktowania ze strony organu rozstrzygajacego
przetarg. Obowigzek ten oznacza zatem, ze wszystkie warunki i zasady postepowania przetargowego sa
zapisane w sposéb jasny, precyzyjny i jednoznaczny, ktéry po pierwsze, pozwoli wszystkim rozsadnie
poinformowanym i wykazujagcym zwykla staranno$¢ oferentom zrozumie¢ ich dokladny zakres
i dokona¢ ich wykladni w taki sam sposéb, a po drugie, pozwoli zakresli¢c ramy uznania organu
koncesyjnego i umozliwi mu faktyczne sprawdzenie, czy oferty odpowiadaja kryteriom, ktérym
podlega dany przetarg (wyrok z dnia 4 lutego 2016 r., Ince, C-336/14, EU:C:2016:72, pkt 87).

Nie spelniaja tego wymogu przepisy krajowe takie jak przepisy rozpatrywane w postepowaniu gtéwnym,
zgodnie z ktérymi przestanki prawne wykonywania uprawnien ministra gospodarki w trakcie takiego
postepowania, jak réwniez warunki techniczne, jakie winni spelni¢ operatorzy gier losowych przy
prezentacji swej oferty, nie zostaly zdefiniowane w sposéb wystarczajaco precyzyjny.

W konsekwencji na przedlozone pytania nalezy odpowiedzie¢, ze wykladni art. 56 TFUE nalezy
dokonywa¢ w taki sposéb, ze stoi on na przeszkodzie ustawodawstwu krajowemu takiemu jak
ustawodawstwo rozpatrywane w postepowaniu gtéwnym, ktére ustanawia system koncesji i zezwolen
na urzadzanie gier losowych online, jezeli zawiera ono przepisy dyskryminujace operatoréw
posiadajacych siedziby w innych panstwach czlonkowskich lub jesli przewiduje ono przepisy
niedyskryminujace, stosowane jednak w sposob nieprzejrzysty lub wykonywane w sposéb, ktéry
uniemozliwia lub utrudnia kandydowanie przez niektérych oferentéw posiadajacych siedziby w innych
panstwach cztonkowskich.

W przedmiocie pytania trzeciego

Zadajac pytanie trzecie, sad odsylajacy docieka w istocie, czy wykladni art. 56 TFUE nalezy dokonywac
w taki sposdb, ze stoi on na przeszkodzie sankcjom, takim jak sankcje rozpatrywane w postepowaniu
gtéwnym, bedacym skutkiem naruszenia ustawodawstwa krajowego ustanawiajacego system konces;ji
i zezwolen na urzadzanie gier losowych online, jezeli omawiane ustawodawstwo krajowe okaze sie by¢
sprzeczne z tym postanowieniem.

Wystarczy przypomnie¢ w tym wzgledzie, ze w sytuacji gdy w dziedzinie gier losowych zostal
wprowadzony ograniczajacy system i system ten jest niezgodny z art. 56 TFUE, naruszenie tego
systemu przez podmiot gospodarczy nie moze by¢ przedmiotem sankcji (wyrok z dnia 30 kwietnia
2014 r., Pfleger i in., C-390/12, EU:C:2014:281, pkt 64 i przytoczone tam orzecznictwo).

Na pytanie trzecie nalezy odpowiedzie¢, ze wykladni art. 56 TFUE nalezy dokonywa¢ w taki sposéb, ze
stoi on na przeszkodzie stosowaniu sankgcji takich jak sankcje rozpatrywane w postepowaniu gtéwnym,
bedacym skutkiem naruszenia ustawodawstwa krajowego ustanawiajacego system koncesji i zezwolen
na urzadzanie gier losowych, jezeli omawiane ustawodawstwo krajowe okazuje sie by¢ sprzeczne z tym
postanowieniem.

W przedmiocie kosztow

Dla stron w postepowaniu gléwnym niniejsze postepowanie ma charakter incydentalny, dotyczy
bowiem kwestii podniesionej przed sadem odsylajacym, do niego zatem nalezy rozstrzygniecie
o kosztach. Koszty poniesione w zwigzku z przedstawieniem uwag Trybunalowi, inne niz koszty stron
w postepowaniu gléwnym, nie podlegaja zwrotowi.

12 ECLIL:EEU:C:2017:491
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Z powyzszych wzgledéw Trybunatl (pierwsza izba) orzeka, co nastepuje:

1) Wykladni art. 56 TFUE nalezy dokonywa¢ w taki sposob, ze stoi on na przeszkodzie
ustawodawstwu krajowemu takiemu jak ustawodawstwo rozpatrywane w postepowaniu
gléwnym, ktore ustanawia system koncesji i zezwolen na urzadzanie gier losowych online,
jezeli zawiera ono przepisy dyskryminujace operatoréw posiadajacych siedziby w innych
panstwach czlonkowskich lub jesli przewiduje ono przepisy niedyskryminujace, stosowane
jednak w sposéb nieprzejrzysty lub wykonywane w sposo6b, ktory uniemozliwia lub utrudnia
kandydowanie przez niektorych oferentéw posiadajacych siedziby w innych panstwach
czlonkowskich.

2) Wykladni art. 56 TFUE nalezy dokonywa¢ w taki sposdb, ze stoi on na przeszkodzie
stosowaniu sankcji takich jak sankcje rozpatrywane w postepowaniu gléwnym, bedacym
skutkiem naruszenia ustawodawstwa krajowego ustanawiajacego system koncesji i zezwolen
na urzadzanie gier losowych, jezeli omawiane ustawodawstwo krajowe okazuje si¢ by¢
sprzeczne z tym postanowieniem.

Podpisy
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