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W Zbiér Orzeczen

WYROK TRYBUNALU (druga izba)

z dnia 19 grudnia 2018 r.*

Odestanie prejudycjalne — Artykuty 49 i 56 TFUE — Swoboda przedsigbiorczosci i swoboda $wiadczenia
ustug — Gry losowe — Wytaczna koncesja na zarzadzanie ustugami zautomatyzowanej gry w lotto
i prowadzenie innych gier liczbowych o stalych stawkach — Ograniczenie — Nadrzedne wzgledy
interesu ogdlnego — Proporcjonalnos¢
W sprawie C-375/17
majacej za przedmiot wniosek o wydanie, na podstawie art. 267 TFUE, orzeczenia w trybie
prejudycjalnym, zlozony przez Consiglio di Stato (rade stanu, Wtochy) postanowieniem z dnia 11 maja
2017 r., ktére wplyneto do Trybunatu w dniu 21 czerwca 2017 r., w postepowaniu:
Stanley International Betting Ltd,
Stanleybet Malta Ltd.
przeciwko
Ministero dell’Economia e delle Finanze,
Agenzia delle Dogane e dei Monopoli,
przy udziale:
Lottomatica SpA,
Lottoitalia Srl,

TRYBUNAL (druga izba),

w skladzie: A. Prechal, prezes trzeciej izby, pelniaca obowiazki prezesa drugiej izby, C. Toader
(sprawozdawca) i A. Rosas, sedziowie,

rzecznik generalny: E. Sharpston,
sekretarz: R. Schiano, administrator,

uwzgledniajac pisemny etap postepowania i po przeprowadzeniu rozprawy w dniu 6 czerwca 2018 r.,

* Jezyk postepowania: wloski.

PL
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rozwazywszy uwagi przedstawione:

— w imieniu Stanley International Betting Ltd przez R. Jacchig, F. Ferrare, A. Terranove oraz
D. Agnello, avvocati,

— w imieniu Stanleybet Malta Ltd. przez D. Agnello oraz M. Mure, avvocati,

— w imieniu Lottoitalia Srl przez F. Satte, R. Mastroianniego, S. Fidanzie, A. Gigliole, R. Baratte oraz
A. Romano, avvocati,

— w imieniu rzadu wloskiego przez G. Palmieri, dzialajaca w charakterze pelnomocnika, wspierana
przez S. Fiorentina oraz P.G. Marrone, avvocati dello Stato,

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

— w imieniu rzadu portugalskiego przez L. Ineza Fernandesa, M. Figueireda, A. Silve Coelho oraz
P. de Sousa Inés, dzialajacych w charakterze petnomocnikéw,

— w imieniu Komisji Europejskiej przez H. Tserepa-Lacombe, G. Gattinare oraz P. Ondriska,
dzialajacych w charakterze pelnomocnikéw,

po zapoznaniu si¢ z opinia rzecznika generalnego na posiedzeniu w dniu 27 wrze$nia 2018 r.,

wydaje nastepujacy

Wyrok

Whniosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym dotyczy wykladni art. 49 i 56 TFUE, zasad
niedyskryminacji, przejrzystosci i proporcjonalnosci oraz dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady
2014/23/UE z dnia 26 lutego 2014 r. w sprawie udzielania koncesji (Dz.U. 2014, L 94, s. 1).

Whniosek ten zostal zlozony w ramach sporu pomiedzy Stanley International Betting Ltd, spdtka
zarejestrowana w Zjednoczonym Kroélestwie, i Stanleybet Malta Ltd., jej sp6tka zalezna z siedziba na
Malcie (zwanymi dalej facznie ,Stanley”) a Ministero del’Economia e delle Finanze (ministerstwem ds.
gospodarki i finanséw, Wtlochy) i Agenzia delle Dogane e dei Monopoli (agencja ds. cet i monopoli,
Wtochy) (zwana dalej ,ADM?”), dotyczacego zgodno$ci z prawem postepowania w sprawie udzielenia
zamoOwienia publicznego wszczetego w celu przyznania we Wtoszech koncesji na zarzadzanie ustugami
zautomatyzowanej gry w lotto i prowadzenie innych gier liczbowych o stalych stawkach (zwanych dalej
»lotto”).

Ramy prawne

Prawo Unii
Motyw 1 dyrektywy 2014/23 ma nastepujace brzmienie:

»Brak na poziomie Unii jasnych przepiséw regulujacych udzielanie koncesji rodzi niepewno$¢ prawa
oraz przeszkody w swobodnym $wiadczeniu uslug, a takze powoduje zaklécenia w funkcjonowaniu
rynku wewnetrznego [...]. Odpowiednie, zréwnowazone i elastyczne ramy prawne regulujace
udzielanie koncesji zapewnilyby skuteczny i niedyskryminacyjny dostep do rynku wszystkim
wykonawcom z Unii oraz pewno$¢ prawa, wspierajac inwestycje publiczne w infrastrukture oraz
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strategiczne uslugi dla obywateli. Takie ramy prawne zapewnilyby takze wykonawcom wieksza pewnos¢
prawng i moglyby sta¢ sie podstawa i instrumentem sprzyjajacymi wiekszemu otwarciu
miedzynarodowych rynkéw zamdwienn publicznych i zasileniu miedzynarodowej wymiany handlowej

[...]".

Artykul 51 tej dyrektywy, zatytulowany ,Transpozycja”’, w ust. 1 akapit pierwszy zdanie pierwsze
stanowi:

sPanstwa czlonkowskie wprowadzaja w zycie przepisy ustawowe, wykonawcze i administracyjne
niezbedne do wykonania niniejszej dyrektywy do dnia 18 kwietnia 2016 r.”.

Artykul 54 wskazanej dyrektywy, zatytulowany ,Wejscie w zycie”, przewiduje:

»Niniejsza dyrektywa wchodzi w zycie dwudziestego dnia po jej opublikowaniu w Dzienniku
Urzedowym Unii Europejskiej.

Niniejsza dyrektywa nie ma zastosowania do udzielania koncesji, w odniesieniu do ktérych
postepowanie o udzielenie koncesji wszczeto przed dniem 17 kwietnia 2014 r. lub ktére zostaly
udzielone przed ta data”.

Prawo wloskie

Ustawa nr 528 z dnia 2 sierpnia 1982 r. wprowadzajgca przepisy o grach w lotto i ich pracownikach

Zgodnie z art. 1 legge n. 528 — Ordinamento del gioco del lotto e misure per il personale del lotto
(ustawy nr 528 wprowadzajacej przepisy o grach w lotto i ich pracownikach) z dnia 2 sierpnia 1982 r.
(GURI nr 222 z dnia 13 sierpnia 1982 r.), prowadzenie gry w lotto jest zastrzezone dla parnstwa,
a zarzadzenie zwigzanymi z tym ustugami zostalo powierzone ADM.

Ustawa nr 190/2014

Artykul 1 ust. 653 legge n. 190 — Disposizioni per la formazione del bilancio annuale e pluriennale
dello Stato (legge di stabilita 2015) [ustawy nr 190 wprowadzajacej przepisy w sprawie uchwalania
rocznego i wieloletniego budzetu panstwa (ustawy o stabilno$ci budzetowej na rok 2015)] z dnia
23 grudnia 2014 r. (dodatek zwyczajny do GURI nr 300 z dnia 29 grudnia 2014 r.) (zwanej dalej
yustawa nr 190/2014”) stanowi:

»W zwiazku z wygasnieciem obowigzujacych koncesji i w celu zagwarantowania ochrony interesu
publicznego w ramach dzialalno$ci obejmujacej przyjmowanie [zakladéw], zarzadzanie ustugami
zautomatyzowanej gry w lotto i prowadzenie innych gier liczbowych o statych stawkach, przyjmowanie
stawek, czy to za posrednictwem sieci autoryzowanych zakladéw [...], czy tez na odleglo$¢, udzielona
zostaje koncesja w drodze przetargu zorganizowanego przez [ADM], w poszanowaniu europejskich
i krajowych zasad oraz przepiséw, wykwalifikowanemu przedsiebiorstwu posiadajacemu doswiadczenie
w zarzadzaniu lub przyjmowaniu [zakladéw], z siedziba w jednym z panstw Europejskiego Obszaru
Gospodarczego, ktére spelnia wymagane kryteria rzetelnosci w zakresie moralnosci, kompetencji
technicznych i na plaszczyZznie ekonomicznej, wybranemu w ramach otwartej procedury przetargowej
na konkurencyjnych i niedyskryminacyjnych zasadach. Procedura ta obejmuje nastepujace zasadnicze
warunki:

a) dziewiecioletni czas obowiazywania nieodnawialnej koncesji;
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b) wybér na podstawie kryterium oferty najbardziej korzystnej ekonomicznie, stanowiacej
zwielokrotnienie okreslonej podstawowej wartosci zaméwienia w wysokosci 700 mln EUR;

¢) wplata ceny wskazanej w ofercie oferenta, ktéry w klasyfikacji zajal pierwsze miejsce, w wysokosci
350 mln EUR w momencie przyznania koncesji w 2015 r., w wysokosci 250 mln EUR w 2016 r.
w momencie faktycznego objecia ustugi gry przez koncesjonariusza, za$ jezeli chodzi o pozostala
cze$¢ w 2017 r. — do dnia 30 kwietnia tego roku;

d) uprawnienie po stronie wybranego koncesjonariusza do uzywania sieci telekomunikacyjnych celem
$wiadczenia bezposrednich lub poérednich uslug innych niz przyjmowanie zakladéw gry w lotto
i innych gier liczbowych o stalej stawce, pod warunkiem ich zgodnosci, w opinii [ADM], z samym
przyjmowaniem zakladéw;

e) prowizja dla koncesjonariusza w wysokosci 6 procent przyjetych zaktadéw;

f) obowigzek aktualizacji technologicznej sieci i terminali gier zgodnie ze standardami jakosci
gwarantujagcymi najwyzszy stopien bezpieczenstwa i niezawodnosci, zgodnie z planem
inwestycyjnym, stanowiacym integralna czes$¢ oferty technicznej;

g) obowiagzek wplacenia przez koncesjonariusza panstwu w rozliczeniu rocznym kwot, ktére
ewentualnie nie byly przedmiotem inwestycji zgodnie z planem, o ktérym mowa w lit. f);

h) obowigzek wptacenia przez kazdego oferenta w zwiazku z udzialem w procedurze selekcyjnej na
rzecz [ADM] kwoty odpowiadajacej wynagrodzeniom, o ktérych mowa w ust. 654, podlegajacych
zwrotowi wylacznie w odniesieniu do oferentéw, ktérym nie zostala udzielona koncesja”.

Postepowanie glowne i pytania prejudycjalne

Z akt sprawy bedacych w posiadaniu Trybunatu wynika, ze we Wloszech gra w lotto jest organizowana
przez panstwo zgodnie z dwojakim rezimem koncesji, z ktérych pierwszy dotyczy przyjmowania
zakladéw przez szereg punktéw przyjmowania zakladéw w oparciu o model wielu koncesjonariuszy,
a drugi obejmuje uslugi losowania, laczenia i automatyzacji, ktéra to dzialalno$¢ zostala wcze$niej
powierzona spélce Lottomatica SpA w drodze bezposredniego udzielenia zamoéwienia.

Z uwagi na zblizajacy sie termin wygasniecia umowy w tym ostatnim zakresie, uptywajacy w dniu
8 czerwca 2016 r., ADM powierzono zadanie przeprowadzenia przetargu na nowa koncesje, ktérego
zasadnicze warunki zostaly okre$lone w art. 1 ust. 653 ustawy nr 190/2014.

Ogloszenie o przetargu zostalo opublikowane w tym celu w Dzienniku Urzedowym Unii Europejskiej
w dniu 17 grudnia 2015 r. oraz w Gazzetta ufficiale della Repubblica italiana w dniu 21 grudnia
2015 r. W ogloszeniu termin na przedstawienie ofert zostal wyznaczony na dzienn 16 marca 2016 r.,
wskazana zostala tez warto$¢ koncesji, odpowiadajaca kwocie zakladéw przyjetych w roku 2014,
wynoszacej 6 600 000 000 EUR.

Oproécz zasadniczych warunkéw przetargu specyfikacja warunkéw udzielenia koncesji przewidywala
w pkt 5.3, jako wymédg dotyczacy sytuacji gospodarczej i finansowej oferenta, uzyskanie w latach
2012-2014 lub 2013-2015 facznych obrotéw wynoszacych co najmniej 100 mln EUR w odniesieniu
do dzialalno$ci zarzadzania ustugami gier lub przyjmowania zakladow.

Jezeli chodzi za$§ o wymagania w zakresie zdolnosci technicznej, pkt 5.4 lit. a) tej specyfikacji
wprowadzal nastepujacy wymog: ,taczna sprzedaz w kazdym z ostatnich trzech zamknietych okresow
obrachunkowych trzyletniego okresu 2012-2014 lub trzyletniego okresu 2013-2015 na poziomie co
najmniej [350] mln EUR w zwigzku z grami z wykorzystaniem terminali do gry” i stanowil, ze
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»w przypadku, w ktérym kandydat dziala w sektorze przez okres krétszy niz trzy lata, ale przynajmniej
od 18 miesiecy, warto$¢ wplywéw z przyjmowania zakladéw zostanie obliczona proporcjonalnie do
okresu faktycznego $§wiadczenia ustug przyjmowania zakltadow”.

Zgodnie z pkt 11 tejze specyfikacji kandydat starajacy sie o koncesje mial przedstawi¢ plan
inwestycyjny, projekt organizacyjny oraz projekt rozwoju.

Na podstawie pkt 12.4 wskazanej specyfikacji oferta ekonomiczna polegala na ,zwielokrotnieniu
minimalnej kwoty podstawowej warto$ci zamdéwienia w wysokosci 700 mln EUR”, przy czym
propozycje zwielokrotnienia mialy zosta¢ sformulowane z uwzglednieniem kwoty minimalnej 3 min
EUR. Punkt 15.3 specyfikacji przewidywal udzielenie zamdwienia na podstawie kryterium
najkorzystniejszej ekonomicznie oferty.

Artykut 22.1 projektu umowy koncesyjnej na zarzadzenie gra w lotto (zwanego dalej ,projektem
umowy”) stanowil, ze ,wraz z uplywem okresu obowigzywania koncesji koncesjonariusz przekazuje
[ADM], bez zadnego zobowiazania po stronie tego ostatniego i na jego wniosek, wszelkie aktywa
materialne i niematerialne, ktére tworza sie¢ zlozona z fizycznych punktéw przyjmowania zakladéw,
jak i wlasno$¢ calego zautomatyzowanego systemu, w tym dostep do pomieszczen, urzadzen,
z uwzglednieniem terminali we wszystkich punktach przyjmowania zakladéw, instalacji, struktur,
oprogramowania, archiwéw i kazdego innego elementu niezbednego do funkcjonowania, zarzadzania
i oraz pelnej operacyjnosci samego systemu zgodnie z ostatnim zatwierdzonym przez ADM
inwentarzem”.

Artykut 30 tego projektu umowy, ktéry definiowal podstawy cofniecia i wygasniecie koncesji w ust. 2
stanowil:

»ADM, w celu ochrony intereséw skarbu panstwa oraz konsumentéw, stwierdza wygasniecie koncesji
[...] réwniez w nastepujacych sytuacjach obejmujacych:

[...]

h) [...] kazdy przypadek przestepstwa, w zwiazku z ktérym sprawa zostala poddana pod ocene sadu
i ktéry [ADM], przez wzglad na jego charakter, ciezar, sposéb popelnienia i zwigzek
z przedmiotem koncesjonowanej dzialalnosci, uznaje za wykluczajacy wiarygodnosé,
profesjonalizm oraz kwalifikacje moralna koncesjonariusza [...];

k) [kazdy przypadek, w ktérym] koncesjonariusz narusza przepisy prawa w przedmiocie zwalczania gry
niewlasciwej, niedozwolonej i nielegalnej, w szczegdlnosci, kiedy osobiscie lub za posrednictwem
kontrolowanych lub powiazanych, umiejscowionych gdziekolwiek, spétek oferuje na terytorium
Wtoch inne gry, podobne do zautomatyzowanej gry w lotto i innych gier liczbowych o stalej
stawce bez posiadania do tego upowaznienia lub do innych gier zabronionych przez wtloskie
ustawodawstwo;

[...]".

Decyzja z dnia 16 maja 2016 r. wylaczna koncesja zostala udzielona Lottoitalia Srl, ktéra wzieta udziat
w procedurze selekcji w ramach konsorcjum skladajacego sie z Lottomatica i trzech innych spoélek.

Stanley prowadzi we Wtoszech dzialalno$¢ w sektorze zakladéw o stalej stawce za posrednictwem

operatoréw o nazwie ,centra transmisji danych” (zwanych dalej ,,CTD”), §wiadczac uslugi w zakresie
zakltadéw sportowych.

ECLILEU:C:2018:1026 5
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Uznawszy, ze uniemozliwiono jej udzial w przetargu na koncesje na zarzadzanie gra w lotto, Stanley
wniosta do Tribunale amministrativo regionale per il Lazio (regionalnego sadu administracyjnego dla
Lacjum, Wlochy) skarge o uniewaznienie czynnos$ci w ramach procedury selekcyjnej, kwestionujac
zgodno$¢ z prawem Unii art. 1 ust. 653 ustawy nr 190/2014, a takze okreslonych warunkéw udzialu
w przetargu przewidzianych w specyfikacji warunkéw udzielenia koncesji i w projekcie umowy.

Wyrokiem z dnia 21 kwietnia 2016 r. Tribunale amministrativo regionale per il Lazio (regionalny sad
administracyjny dla Lacjum) oddalil skarge wniesiona przez Stanley.

Zdaniem tego sadu gra w lotto wyraznie odrdznia sie od innych gier, gdyz jest to jedyna gra, w ktorej
panstwo przyjmuje ryzyko gospodarcze i w ktérej wyrdznia sie etap przyjmowania zakladéw oraz etap
zarzadzania gra. Réznice te uzasadniaja wybdr modelu koncesji na wylacznos¢ w zakresie zarzadzania
ustugami gry w lotto, ktédry to model zapewnia obnizenie kosztéw zwiazanych z koordynacja
dzialalnosci réznych koncesjonariuszy, skutkujac mniejsza konkurencja na rynku i prowadzac
w rezultacie do odpowiedzialnego zarzadzania grami losowymi.

Sad ten uznal, ze kryteria udzialu w przetargu byly dostosowane i proporcjonalne do przedmiotu
zamOwienia, poniewaz statystyki potwierdzaly, ze w ciagu ostatnich pieciu latach stawki zebrane
w grach liczbowych o stalych stawkach przekroczyly kwote 6 mld EUR rocznie, generujac dla
koncesjonariusza obroty w wysokosci okoto 400 mln EUR. Ponadto sad ten stwierdzil, Ze co najmniej
15 przedsiebiorstw dzialajacych w tym sektorze spelnialo wskazane kryteria.

Stanley wniosla skarge w celu doprowadzenia do zmiany tego wyroku do Consiglio di Stato (rady
panstwa, Wlochy).

Na poparcie skargi Stanley zakwestionowala zgodno$¢ z prawem Unii stosowania modelu koncesji na
wylacznos¢ w zakresie gry w lotto w odrdznieniu od innych gier, zakladéw bukmacherskich
i zakladéw wzajemnych. Jej zdaniem warunki udzialu w przetargu, a w szczegdlnosci podstawowa
warto$¢ zamoéwienia oraz sytuacje mogace powodowaé wygasniecie koncesji, byly zbyt rygorystyczne
i stanowily $rodek zniechecajacy ja do udzialu w tym przetargu. Twierdzi ona, ze wymog
nieodplatnego przekazania ADM sieci punktéw przyjmowania zakladéw po wygasnieciu koncesji jest
niezgodny z orzecznictwem wynikajacym z wyroku z dnia 28 stycznia 2016 r., Laezza (C-375/14,
EU:C:2016:60).

Uznawszy, ze spor w postepowaniu gléwnym obejmuje kwestie wykladni prawa Unii, ktérej
rozstrzygniecie nie moze by¢ obecnie wywiedzione z orzecznictwa, sad odsylajacy uznal za niezbedne
zwrécenie sie w tym zakresie do Trybunatu.

W powyzszych okoliczno$ciach Consiglio di Stato (rada panstwa) postanowila zawiesi¢ postepowanie
i przedtozy¢ Trybunalowi nastepujace pytania prejudycjalne:

»1) Czy prawo Unii — a w szczegdlno$ci swobode przedsiebiorczosci i swobode $wiadczenia ustug, jak
i zasady niedyskryminacji, przejrzystosci, wolnej konkurencji, proporcjonalnosci i spdjnosci —
nalezy interpretowaé w taki sposéb, ze stoi ono na przeszkodzie przepisowi prawa takiemu jak ten
zawarty w art. 1 ust. 653 [ustawy nr 190/2014] i we wlasciwych [wloskich] przepisach
wykonawczych, ktéry przewiduje wylaczny model udzielenia koncesji »monoproviding«
w odniesieniu do $wiadczenia uslugi gry w lotto, ale juz nie w odniesieniu do innych gier,
zakladéw bukmacherskich i zakladéw wzajemnych?

2) Czy prawo Unii — a w szczegélnosci swobode przedsigbiorczosci i swobode §wiadczenia ustug oraz
dyrektywe [2014/23], jak i zasady niedyskryminacji, przejrzysto$ci, wolnej konkurencji,
proporcjonalnos$ci i spéjnosci — nalezy interpretowa¢ w taki sposéb, ze stoi ono na przeszkodzie
ogloszeniu o przetargu przewidujacemu podstawowa warto$¢ zamowienia, ktéra jest znacznie
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wyzsza i nieuzasadniona w odniesieniu do wymogdéw dotyczacych sytuacji ekonomicznej
i finansowej oraz zdolnosci techniczno-organizacyjnych, takich jak te przewidziane w pkt 5.3, 5.4,
11, 12.4 i 15.3 specyfikacji warunkéw udzielenia koncesji celem udzielenia koncesji na gre w lotto?

3) Czy prawo Unii — a w szczegdlno$ci swobode przedsiebiorczosci i swobode $wiadczenia ustug oraz
dyrektywe [2014/23], jak i zasady niedyskryminacji, przejrzysto$ci, wolnej konkurencji,
proporcjonalnosci i spéjnosci — nalezy interpretowac¢ w taki sposéb, ze stoi ono na przeszkodzie
przepisowi prawa przewidujacemu wprowadzenie faktycznej alternatywy pomiedzy uzyskaniem
nowej koncesji a dalszym korzystaniem z wolnosci $wiadczenia réznych ustug w zakresie zakladow
w kontekscie transgranicznym, czyli alternatywy takiego rodzaju jak ta wynikajaca z art. 30 projektu
umowy koncesyjnej, tak ze decyzja o udziale w postepowaniu majacym na celu udzielenie nowej
koncesji prowadzitaby do rezygnacji z dzialalnosci transgranicznej, pomimo ze zgodnos$¢ z prawem
tej ostatniej dziatalnosci zostala wielokrotnie stwierdzona przez [Trybunat]?”.

W przedmiocie pytan prejudycjalnych

W przedmiocie dopuszczalnosci

Lottoitalia i rzad wloski uwazaja, ze wniosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym jest
niedopuszczalny, gdyz postanowienie odsylajace ogranicza sie do powtérzenia pytan zaproponowanych
przez Stanley, bez podania powoddw, ktére sklonily sad krajowy do zwrdcenia sie do Trybunatu, ani
wykazania koniecznosci tych pytan.

W tym zakresie nalezy przypomnie¢, ze zgodnie z utrwalonym orzecznictwem pytania dotyczace
wykladni prawa Unii korzystaja z domniemania znaczenia dla sprawy. Odmowa wydania przez
Trybunal orzeczenia w przedmiocie zlozonego przez sad krajowy wniosku jest mozliwa tylko wtedy,
gdy jest oczywiste, ze wykladnia prawa Unii, o ktéra sie zwrécono, nie ma zadnego zwiazku ze stanem
faktycznym lub przedmiotem sporu w postepowaniu gtéwnym, gdy problem jest natury hipotetycznej
badz gdy Trybunal nie dysponuje informacjami w zakresie stanu faktycznego lub prawnego
niezbednymi do udzielenia uzytecznej odpowiedzi na przedstawione mu pytania (wyrok z dnia
8 wrzesnia 2016 r., Politano, C-225/15, EU:C:2016:645, pkt 22 i przytoczone tam orzecznictwo).

Z utrwalonego orzecznictwa wynika réwniez, ze koniecznos¢ dokonania wykladni prawa Unii, ktéra
bedzie przydatna dla sadu krajowego, wymaga, aby sad ten okreslit okolicznosci faktyczne i prawne, na
tle ktorych wytonily sie przedstawione przezeri pytania, albo co najmniej wskazal stan faktyczny
stanowigcy podstawe sformulowania tych pytan. Ponadto postanowienie odsylajace musi wskazywac
dokladne powody, dla ktérych sad krajowy powzial watpliwosci w przedmiocie wykladni prawa Unii
i uznal za konieczne zadanie pytania prejudycjalnego Trybunalowi (wyrok z dnia 22 stycznia 2015 r.,
Stanley International Betting i Stanleybet Malta, C-463/13, EU:C:2015:25, pkt 27 i przytoczone tam
orzecznictwo).

W niniejszym przypadku wniosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym w dostateczny sposéb
okresla okolicznos$ci faktyczne i prawne, na tle ktérych powstal spér rozstrzygany w postepowaniu
gtéwnym. Ponadto uwagi przekazane przez sad odsylajacy dotyczace zasadnosci zadanych pytan
w celu rozstrzygniecia tego sporu umozliwiaja dokonanie oceny zakresu tych pytan i udzielenie na nie
uzytecznej odpowiedzi, jak potwierdzaja to réwniez uwagi na piSmie przedstawione przez rzady
belgijski i portugalski.

Ponadto jak przypomniane zostalo w pkt 3 zalecenn Trybunalu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej dla
sadéw krajowych, dotyczacych sktadania wnioskéw o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym
(Dz.U. 2018, C 257, s. 1), wykonywanie kompetencji Trybunalu w zakresie orzekania w trybie
prejudycjalnym w przedmiocie wykladni lub waznosci prawa Unii nastepuje wylacznie z inicjatywy
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sadéw krajowych, niezaleznie od tego, czy strony w postepowaniu gtéwnym wniosly o zwrdcenie sie do
Trybunalu z pytaniem prejudycjalnym. Z uwagi na to, ze to sad krajowy, przed ktérym zawist spor,
ponosi odpowiedzialno$¢ za majace zapas¢ orzeczenie sadowe, wylacznie do niego nalezy dokonanie
oceny, w S$wietle szczegélnych okolicznosci danej sprawy, zaréwno niezbednosci wystapienia
z wnioskiem o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym dla wydania orzeczenia w toczacym sie
przed nim postepowaniu, jak i zasadnosci pytan, ktére zadaje Trybunatowi.

W tych okolicznosciach wniosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym jest dopuszczalny.

Co do istoty

W swych trzech pytaniach sad odsylajacy zastanawia si¢ w istocie nad zgodnoscia z art. 49 i 56 TFUE
oraz zasadami niedyskryminacji, przejrzystosci oraz proporcjonalnosci, a takze przepisami dyrektywy
2014/23, uregulowan krajowych bedacych przedmiotem postepowania gléwnego oraz niektérych
przepiséw i aktéw przyjetych w ramach ich wykonania.

W przedmiocie stosowania dyrektywy 2014/23 ratione temporis

Na wstepie nalezy zauwazy¢, ze zgodnie z utrwalonym orzecznictwem dotyczacym zamowien
publicznych i znajdujacym zastosowanie przez analogie w dziedzinie koncesji na ustugi co do zasady
zastosowanie ma dyrektywa obowigzujaca w momencie, gdy instytucja zamawiajaca wybierala tryb
postepowania, ktoéry bedzie stosowal, i ostatecznie rozstrzygala kwestig, czy istnieje obowiazek
ogloszenia wcze$niej przetargu w celu udzielenia zaméwienia publicznego. Nie znajduja natomiast
zastosowania przepisy dyrektywy, ktdrej termin transpozycji uptynal po tej dacie (zob. podobnie wyrok
z dnia 7 kwietnia 2016 r., Partner Apelski Dariusz, C-324/14, EU:C:2016:214, pkt 83 i przytoczone tam
orzecznictwo).

W niniejszym przypadku odnosny przetarg zostal ogloszony w Dzienniku Urzedowym Unii Europejskiej
w dniu 17 grudnia 2015 r., czyli przed uplywajacym w dniu 18 kwietnia 2016 r. terminem transpozycji
dyrektywy 2014/23, przy czym, jak zauwazyla rzecznik generalna w pkt 30 opinii, w dniu tego
ogloszenia transpozycja ta nie zostala jeszcze dokonana do prawa krajowego.

W tej sytuacji dyrektywa ta nie znajduje zastosowania ratione temporis w postepowaniu gtéwnym.

W przedmiocie pytania pierwszego

Poprzez swe pierwsze pytanie sad odsylajacy dazy w istocie do ustalenia, czy art. 49 i 56 TFUE nalezy
interpretowaé w ten sposdb, ze stoja one na przeszkodzie uregulowaniom krajowym takim jak
uregulowania bedace przedmiotem postepowania gléwnego, ktére przewiduja w odniesieniu do
koncesji na zarzadzanie ustugami gry w lotto model koncesji na wylacznosé, w odréznieniu od innych
gier, zakladow bukmacherskich i zakladéw wzajemnych, do ktérych zastosowanie znajduje model
obejmujacy wielu koncesjonariuszy.

Jak wielokrotnie orzekal Trybunal, uregulowania panstwa czlonkowskiego takie jak te bedace
przedmiotem postepowania gléwnego, ktére uzalezniaja prowadzenie danej dzialalnosci gospodarczej
od uzyskania koncesji i ustanawiaja rozmaite przestanki wygasniecia koncesji, stanowia ograniczenie
swobdd gwarantowanych w art. 49 i 56 TFUE (wyroki z dnia 16 lutego 2012 r., Costa i Cifone,
C-72/10 i C-77/10, EU:C:2012:80, pkt 70; a takze z dnia 22 stycznia 2015 r., Stanley International
Betting i Stanleybet Malta, C-463/13, EU:C:2015:25, pkt 46).

8 ECLIL:EU:C:2018:1026
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Jest tak zaréwno w przypadku skorzystania z modelu koncesji na wylaczno$é, jak i modelu
obejmujacego wielu koncesjonariuszy. W rezultacie, jak zauwazyla rzecznik generalna w pkt 43 opinii,
decyzja o objeciu danej dzialalnosci koncesja i zastosowaniu procedury udzielenia zamdwienia
publicznego wedlug modelu koncesji na wylaczno$¢ powinna by¢ badana w $wietle wskazanych
artykultéw.

Dla celéw takiego badania nalezy przypomnie¢, ze jakkolwiek w braku harmonizacji na poziomie Unii
w dziedzinie gier losowych panstwa czlonkowskie zachowuja swobode w okreslaniu celéw ich polityki
w tej dziedzinie, dysponujac przy tym szerokim zakresem uznania jezeli chodzi o okreslenie poziomu
ochrony konsumentéw i porzadku publicznego, jaki uznaja za najbardziej odpowiedni, to jednak
wprowadzane przez panstwa czlonkowskie ograniczenia musza spelnia¢ warunki wynikajace
z orzecznictwa Trybunalu, w szczegélnosci gdy chodzi o ich uzasadnienie nadrzednymi wzgledami
interesu ogodlnego i ich proporcjonalno$¢ (zob. podobnie wyrok z dnia 8 wrzes$nia 2016 r., Politano,
C-225/15, EU:C:2016:645, pkt 39, 40 i przytoczone tam orzecznictwo).

W rezultacie nalezy dokona oceny, czy ograniczenie takie moze zosta¢ dopuszczone na zasadzie
odstepstw wyraznie przewidzianych w art. 51 i 52 TFUE ze wzgledu na porzadek publiczny,
bezpieczenistwo publiczne i zdrowie publiczne, majacych zastosowanie w dziedzinie swobody
$wiadczenia ustug na podstawie art. 62 TFUE, lub by¢ uzasadnione zgodnie z orzecznictwem
Trybunatu nadrzednymi wzgledami interesu ogdlnego (wyrok z dnia 22 stycznia 2015 r., Stanley
International Betting i Stanleybet Malta, C-463/13, EU:C:2015:25, pkt 47 i przytoczone tam
orzecznictwo).

W niniejszym przypadku w odniesieniu do celéw zalozonych w przepisach bedacych przedmiotem
postepowania gléwnego rzad wiloski twierdzi, ze wybér modelu koncesji na wylaczno$¢ odpowiadat
w szczegolnosci koniecznosci skupienia gier w kontrolowanym obiegu, a takze logice odpowiedzialnego
zarzadzania, ograniczajac konkurencje w ramach tego szczegélnego rynku. Rzad wloski dodaje, ze
wzgledy techniczne réwniez przemawialy za tym wyborem, gdyz alternatywny model, to znaczy model
obejmujacy wielu koncesjonariuszy, zakladalby dwa poziomy kontroli za posrednictwem podmiotu
zobowiazanego koordynowa¢ i ujednolica¢ dzialalno$¢ poszczegdlnych koncesjonariuszy, a taka
struktura pociggataby za soba wzrost kosztow.

W tym zakresie, jak przypomnial juz Trybunal w swym orzecznictwie dotyczacym gier losowych,
ochrona konsumentéw oraz przeciwdzialanie oszustwom i naklanianiu obywateli do nadmiernych
wydatkéw zwigzanych z gra moga zosta¢ uznane za nadrzedne wzgledy interesu ogélnego mogace
uzasadni¢ ograniczenia podstawowych swobdd wynikajacych z art. 49 i 56 TFUE (zob. podobnie wyrok
z dnia 22 stycznia 2015 r., Stanley International Betting i Stanleybet Malta, C-463/13, EU:C:2015:25,
pkt 48 i przytoczone tam orzecznictwo).

Natomiast jak wynika réwniez z orzecznictwa Trybunatu, niedogodnos$ci administracyjne oraz wzgledy
gospodarcze nie stanowia wzgledu mogacego uzasadni¢ ustanowienie przeszkody dla swobody
podstawowej gwarantowanej przez prawo Unii (zob. podobnie wyrok z dnia 30 czerwca 2011 r.,
Zeturf, C-212/08, EU:C:2011:437, pkt 48, 52 i przytoczone tam orzecznictwo).

Niemniej jednak w ramach sprawy przedstawionej Trybunalowi w trybie art. 267 TFUE ustalenie
celéw, jakie sa w rzeczywistosci realizowane przez ustawodawstwo krajowe, nalezy do wlasciwosci
sadu odsylajacego (wyrok z dnia 30 kwietnia 2014 r., Pfleger i in., C-390/12, EU:C:2014:281, pkt 47
i przytoczone tam orzecznictwo).

Ponadto to na sadzie odsylajacym spoczywa réwniez obowiazek sprawdzenia — przy uwzglednieniu
wskazowek dostarczonych przez Trybunal — czy ograniczenia wprowadzone przez dane panstwo
czlonkowskie odpowiadaja wymogom wynikajacym z orzecznictwa Trybunalu, gdy chodzi o ich
proporcjonalno$¢ (zob. podobnie wyrok z dnia 30 kwietnia 2014 r., Pfleger i in., C-390/12,
EU:C:2014:281, pkt 48 i przytoczone tam orzecznictwo).
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W niniejszym przypadku, jezeli jednym z celéw przepiséw bedacych przedmiotem postepowania
gltéwnego jest rzeczywiscie, jak twierdzi rzad wloski, ograniczenie konkurencji na szczegélnym rynku
zarzadzania ustugami gry w lotto, to model koncesji na wylaczno$¢ wydaje sie odpowiedni do
osiagniecia tego celu.

Jak wynika bowiem z orzecznictwa Trybunalu, inaczej niz w przypadku ustanowienia swobodnej
i niezakléconej konkurencji na tradycyjnym rynku, stosowanie takiej konkurencji na bardzo
szczegbélnym rynku gier losowych, to znaczy miedzy kilkoma podmiotami gospodarczymi, ktére bylyby
uprawnione do urzadzania tych samych gier losowych, mogloby mie¢ szkodliwy skutek, wynikajacy
z faktu, ze prowadziloby do rywalizacji pomiedzy podmiotami gospodarczymi w zakresie
innowacyjnosci celem uczynienia ich oferty bardziej atrakcyjna niz oferta ich konkurentéw i tym
samym do zwiekszania zwiazanych z gra wydatkéw konsumentdéw oraz ryzyka uzaleznienia sie
konsumentéw od hazardu (wyrok z dnia 30 kwietnia 2014 r., Pfleger i in., C-390/12, EU:C:2014:281,
pkt 46 i przytoczone tam orzecznictwo).

Ponadto zwazywszy, ze wybor sposobdw organizowania i kontroli dziatalnosci w zakresie prowadzenia
i praktykowania gier losowych nalezy do wladz krajowych w ramach przyslugujacego im uznania,
okoliczno$¢, ze panstwo czlonkowskie wybrato jako koncesje na zarzadzanie ustugami gry w lotto
system koncesji na wylaczno$é¢, w odréznieniu od tego co obowiazuje w tymze panstwie cztonkowskim
w odniesieniu do organizacji rynku innych gier losowych, nie moze mie¢ sama w sobie wplywu na
ocene proporcjonalnosci przepiséw bedacych przedmiotem postepowania gléwnego, gdyz przepisy te
powinny by¢ oceniane wylacznie w §wietle zalozonych w nich celéw.

Taka rozbiezno$¢ systeméw prawnych nie moze bowiem sama w sobie wplyna¢ negatywnie na
mozliwo$¢ realizowania przez taki system koncesji na wylaczno$¢ zalozonego w nim celu, jakim jest
przeciwdziatanie zachecaniu obywateli do nadmiernych wydatkéw zwiazanych z grami i zwalczanie
uzaleznienia od gier (zob. podobnie wyrok z dnia 28 lutego 2018 r., Sporting Odds, C-3/17,
EU:C:2018:130, pkt 23 i przytoczone tam orzecznictwo).

Jednakze dualny system organizacji rynku gier losowych méglby sie okaza¢ sprzeczny z art. 56 TFUE,
gdyby zostalo stwierdzone, ze wlasciwe organy prowadza polityke majaca raczej zachecaé¢ do udzialu
w grach losowych innych niz objete system koncesji na wylaczno$¢ anizeli ograniczaé¢ okazje do gry
i dzialalno$¢ w tej dziedzinie w sposéb spéjny i systematyczny, co powoduje, ze bedacy u podstaw
ustanowienia systemu koncesji na wylaczno$¢ cel, jakim jest przeciwdzialanie zachetom do
nadmiernych wydatkéw zwiazanych z grami i zwalczanie uzaleznienia od gier, nie moze by¢
skutecznie osiagniety za jego pomoca (zob. podobnie wyrok z dnia 28 lutego 2018 r., Sporting Odds,
C-3/17, EU:C:2018:130, pkt 24 i przytoczone tam orzecznictwo).

Taki dualny system bedzie natomiast zgodny z art. 56 TFUE, w sytuacji gdy sad odsylajacy stwierdzi, ze
uregulowanie ograniczajace swobode S$wiadczenia uslug rzeczywiscie realizuje w sposéb spéjny
i systematyczny cele przywolane przez dane panstwo czlonkowskie (zob. podobnie wyrok z dnia
28 lutego 2018 r., Sporting Odds, C-3/17, EU:C:2018:130, pkt 33).

W $wietle ogélu tych uwag na pytanie pierwsze nalezy odpowiedzie¢, ze art. 49 i 56 TFUE nalezy
interpretowa¢ w ten sposdb, ze nie stoja one na przeszkodzie uregulowaniom krajowym takim jak
bedace przedmiotem postepowania gléwnego, ktére przewiduja w odniesieniu do koncesji na
zarzadzanie uslugami gry w lotto model koncesji na wylaczno$¢, w odréznieniu od innych gier,
zakladéw bukmacherskich i zakladéw wzajemnych, do ktérych zastosowanie znajduje model
obejmujacy wielu koncesjonariuszy, o ile sad krajowy stwierdzi, ze przepisy krajowe rzeczywiscie
realizuja w sposéb spdéjny i systematyczny uzasadnione cele zadeklarowane przez dane panstwo
czlonkowskie.

10 ECLIL:EU:C:2018:1026
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W przedmiocie pytania drugiego

Poprzez swe drugie pytanie sad odsylajacy zastanawia sie w istocie, czy art. 49 i 56 TFUE, a takze
zasady niedyskryminacji, przejrzystosci i proporcjonalnosci nalezy interpretowa¢ w ten sposéb, ze stoja
one na przeszkodzie uregulowaniom krajowym i aktom prawnym wydanym w celu ich wykonania,
takim jak bedace przedmiotem postepowania gléwnego, ktére przewiduja w odniesieniu do koncesji
na zarzadzanie uslugami gry w lotto podstawowa warto$§¢ zamdwienia, ktdra jest znacznie wyzsza niz
wymogi dotyczace sytuacji ekonomicznej i finansowej oraz zdolnosci techniczno-organizacyjnych.

W tym wzgledzie nalezy zauwazy¢, ze zaréwno wymog umowy koncesyjnej, jak i przewidziane warunki
udzialu w odno$nym przetargu, do ktérych nalezy podstawowa warto$¢ zamoéwienia, moga czyni¢ mniej
atrakcyjnym korzystanie z podstawowych swobdd ustanowionych w art. 49 i 56 TFUE i musza
w konsekwencji by¢ uzasadnione i odpowiada¢ wymogom wynikajacym z zasady proporcjonalnosci.

Zgodnie réwniez z utrwalonym orzecznictwem przy udzielaniu koncesji takiej jak koncesja
w postepowaniu gléwnym organ koncesyjny jest zwiazany wymogiem przejrzystosci, polegajacym
w szczegbdlnosci na zagwarantowaniu wszystkim potencjalnym oferentom odpowiedniego poziomu
jawnos$ci, umozliwiajacego otwarcie koncesji na konkurencje i kontrole bezstronnosci postepowan
przetargowych (wyrok z dnia 16 lutego 2012 r., Costa i Cifone, C-72/10 i C-77/10, EU:C:2012:80,
pkt 72 i przytoczone tam orzecznictwo).

Zasada przejrzystosci, wyplywajaca z zasady réwno$ci, ma w tym konteksicie zasadniczo na celu
zapewnienie, by wszystkie zainteresowane podmioty mogly zdecydowad sie na zlozenie oferty
w przetargach na podstawie wszystkich istotnych informacji, oraz wykluczenie wszelkiego ryzyka
faworyzowania i arbitralnego traktowania ze strony organu koncesyjnego. Oznacza to, ze wszystkie
warunki i zasady postepowania przetargowego sa zapisane w sposdb jasny, precyzyjny i jednoznaczny,
ktory, po pierwsze, pozwoli wszystkim rozsadnie poinformowanym i wykazujacym zwykla starannos¢
oferentom zrozumie¢ ich dokladny zakres i dokona¢ ich wykladni w taki sam sposéb, a po drugie,
pozwoli zakresli¢ ramy uznania organu koncesyjnego i umozliwi mu faktyczne sprawdzenie, czy oferty
odpowiadaja kryteriom, ktérym podlega dany przetarg (wyrok z dnia 16 lutego 2012 r., Costa i Cifone,
C-72/10 i C-77/10, EU:C:2012:80, pkt 73 i przytoczone tam orzecznictwo).

Warto$¢ zamoéwienia stanowi zasadnicza informacje, ktéra, w poszanowaniu zasady przejrzystosci, musi
znajdowac sie, przynajmniej w szacunkowej formie, w ogloszeniu o przetargu. Jak zauwazyla w istocie
rzecznik generalny w pkt 59 opinii, szacunkowa warto§¢ zaméwienia musi by¢ ponadto oparta na
obiektywnych kryteriach.

W niniejszym przypadku o ile prawda jest, jak zauwazyla Stanley, ze podstawowa warto$¢ zaméwienia
bedacego przedmiotem postepowania gtéwnego, zgodnie z art. 1 ust. 653 lit. b) ustawy nr 190/2014,
wynosita 700 mln EUR, stanowiac zatem prawie dwukrotna warto§¢ wymogu dotyczacego sytuacji
ekonomicznej i finansowej przewidzianego w pkt 5.3 specyfikacji warunkéw udzielenia koncesji, o tyle
nalezy zauwazy¢, ze ten ostatni wymog, ktory odnosi sie¢ wylacznie do zrealizowanej przez podmiot
gospodarczy w przeszlo$ci sprzedazy, nie ma wplywu na obiektywny charakter szacunkowej warto$ci
zamoéwienia.

Jak to zauwazyla rzecznik generalna w pkt 61 i 62 opinii, warto§¢ ta powinna by¢ réwniez oceniana
w zwigzku z bardzo wysoka wartoscia koncesji, wynoszaca 6600 mln EUR rocznie, a takze rocznym
wynagrodzeniem koncesjonariusza za uslugi, wynoszacym 6% z uzyskanych ze sprzedazy kwot, czyli
okoto 400 mln EUR, a takze w zwiazku z przystugujaca ewentualnym kandydatom mozliwoscia
udzialu przetargu w formie tymczasowej grupy wykonawcéw. Ponadto, w odniesieniu do tej ostatniej
kwestii, z wyroku z dnia 21 kwietnia 2016 r. Tribunale amministrativo regionale per il Lazio
(regionalnego sadu administracyjnego dla Lacjum) wynika, ze co najmniej 15 podmiotéw z tego
sektora spelnialo ten wymoég umozliwiajacy udzial w przetargu.
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Ponadto art. 1 ust. 653 lit. c) ustawy nr 190/2014 przewidywal rozlozenie ptatnosci ceny wskazanej
w ofercie oferenta zaklasyfikowanego na pierwszej pozycji na trzy czesci, w latach 2015-2017.

W $wietle ogélu powyzszych rozwazan wydaje sie¢ zatem, ze podstawowa warto$¢ zamdwienia bedaca
przedmiotem postepowania gléwnego zostala okreslona w sposéb jasny, precyzyjny i jednoznaczny
i jest obiektywnie uzasadniona.

Nalezy jednak doda¢, ze jak wynika z orzecznictwa cytowanego w pkt 46 niniejszego wyroku,
ostateczne badanie proporcjonalnego charakteru uregulowan krajowych bedacych przedmiotem
postepowania gléwnego nalezy do sadu krajowego. Jest tak réwniez wzgledem zgodnosci tych
przepisow z zasada przejrzystosci.

W $wietle tych rozwazan na pytanie drugie nalezy odpowiedzie¢, ze art. 49 i 56 TFUE, a takze zasady
niedyskryminacji, przejrzystosci i proporcjonalno$ci nalezy interpretowa¢ w ten sposob, ze nie stoja
one na przeszkodzie uregulowaniom krajowym i wydanym w celu ich wykonania aktom prawnym,
takim jak te bedace przedmiotem postepowania gtéwnego, przewidujacym w odniesieniu do koncesji
na zarzadzanie ustugami gry w lotto wysoka podstawowa warto$¢ zamowienia, pod warunkiem ze
warto$¢ ta zostala zdefiniowana w sposob jasny, precyzyjny i jednoznaczny oraz jest obiektywnie
uzasadniona, czego zweryfikowanie nalezy do sadu krajowego.

W przedmiocie pytania trzeciego

Trzecie pytanie przedlozone przez sad odsylajacy wydaje sie by¢ oparte na zalozeniu, zgodnie z ktérym
Trybunal uznal w swym orzecznictwie zgodno$¢ z prawem zarzadzania dzialalnoscig zwiazang z grami
losowymi w ramach rezimu swobodnego §wiadczenia uslug za posrednictwem CTD.

Nalezy w tym wzgledzie zauwazy¢, ze Trybunal uznal za mozliwe w sektorze gier losowych korzystanie
z systemu koncesji, uznajac, ze moze on stanowi¢ skuteczny mechanizm pozwalajacy kontrolowaé
podmioty dzialajagce w tym sektorze w celu zapobiegania prowadzeniu tej dzialalnosci w celach
przestepczych lub w celu dokonywania oszustw (zob. podobnie wyrok z dnia 12 wrze$nia 2013 r., Biasci
iin., C-660/11 i C-8/12, EU:C:2013:550, pkt 24 i przytoczone tam orzecznictwo).

O ile Trybunal stwierdzil niezgodno$¢ z prawem Unii niektérych postanowienn dokumentacji
przetargowej w ramach przetargdw na przyznanie koncesji na ustugi zwigzane z grami losowymi,
o tyle jednak nie rozstrzygal on jako takiej kwestii zgodno$¢ z prawem zarzadzania dziatalnoscia
zwigzang z grami losowymi w ramach rezimu swobodnego $wiadczenia ustug za posrednictwem CTD.

W $wietle tej uwagi nalezy przeformulowaé pytanie trzecie w ten sposdb, ze sad odsylajacy poprzez to
pytanie dazy w istocie do ustalenia, czy art. 49 i 56 TFUE, a takze zasady niedyskryminacji,
przejrzysto$ci i proporcjonalnosci, nalezy interpretowa¢ w ten sposob, ze sprzeciwiaja si¢ one
postanowieniu takiemu jak to bedace przedmiotem postepowania gléwnego, zawartemu w projekcie
umowy koncesyjnej zalaczonym do dokumentacji przetargowej, ktére przewiduje wygasniecie koncesji
na zarzadzanie uslugami gry w lotto:

— w przypadku kazdego przestepstwa, w zwiazku z ktérym sprawa zostala poddana pod ocene sadu
i ktory instytucja zamawiajaca, przez wzglad na jego charakter, ciezar, sposéb popelnienia i zwigzek
z przedmiotem koncesjonowanej dzialalnosci, uznaje za wykluczajace wiarygodnos¢, profesjonalizm
oraz kwalifikacje moralna koncesjonariusza;

— lub w przypadku gdy koncesjonariusz narusza przepisy prawa w przedmiocie zwalczania gry
niewlasciwej, niedozwolonej i nielegalnej, w szczegélnosci kiedy osobiscie lub za posrednictwem
kontrolowanych lub powiazanych, umiejscowionych gdziekolwiek, spélek oferuje on inne gry,
podobne do gry w lotto, bez posiadania do tego upowaznienia.
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Jak przypomniane zostalo w pkt 38—40 niniejszego wyroku, uregulowania panstwa cztonkowskiego,
ktére uzalezniaja prowadzenie danej dzialalno$ci gospodarczej od uzyskania koncesji i ustanawiaja
rozmaite przestanki wygasniecia koncesji, stanowia ograniczenie swobdd gwarantowanych w art. 49
i 56 TFUE. Klauzule dotyczace wygasniecia, aby mozna bylo je uznaé za zgodne z tymi artykutami,
musza by¢ zatem uzasadnione nadrzednymi wzgledami interesu ogélnego oraz spelnia¢ wymog
proporcjonalnosci. Klauzule te musza ponadto szanowaé zasade przejrzystosci, przypomniana w pkt 56
i 57 niniejszego wyroku.

To w $wietle powyzszych rozwazan nalezy udzieli¢ odpowiedzi na trzecie pytanie prejudycjalne.

Co sie tyczy, w pierwszej kolejnosci, klauzuli dotyczacej wygasniecia umowy koncesji z uwagi na
wniesienie sprawy do sadu, przewidzianej w art. 30 ust. 2 lit. h) projektu umowy, z orzecznictwa
Trybunalu wynika, ze w szczegdlnej dziedzinie gier losowych wykluczenie podmiotu gospodarczego
z uwagi na popelnienie przestepstwa pozostajacego w zwiazku z przedmiotem dzialalnosci objetej
koncesja moze co do zasady by¢ uznane za $rodek uzasadniony celem w postaci zwalczania
przestepczosci (zob. podobnie wyrok z dnia 16 lutego 2012 r., Costa i Cifone, C-72/10 i C-77/10,
EU:C:2012:80, pkt 76 i przytoczone tam orzecznictwo).

Jednakze poniewaz wygasniecie koncesji stanowi $rodek szczegélnie uciazliwy dla koncesjonariusza,
musi by¢ on w stanie dokona¢ w niebudzacy watpliwosci sposéb oceny ryzyka zastosowania wobec
nich tego rodzaju sankcji. W tym celu niezbedne jest zatem, by okolicznosci, w ktérych sankcje te beda
stosowane, zostaly okreslone w sposéb jasny, precyzyjny i jednoznaczny (zob. podobnie wyrok z dnia
16 lutego 2012 r., Costa i Cifone, C-72/10 i C-77/10, EU:C:2012:80, pkt 77, 78).

W niniejszym przypadku klauzula zawarta w art. 30 ust. 2 lit. h) projektu umowy wydaje sie,
z zastrzezeniem weryfikacji, ktérych powinien dokona¢ sad odsylajacy, spelnia¢ ten wymog.

Nalezy bowiem zauwazy¢, po pierwsze, jak stwierdzila rzecznik generalna w pkt 73 opinii, ze klauzula
ta opisuje zwiezle, ale jasno przeslanki, po spelnieniu ktérych ADM moze zdecydowaé o wygasnieciu
koncesji, tak ze rozsadnie poinformowany i wykazujacy zwykla staranno$¢ oferent nie mialtby
trudnosci ze zrozumieniem jej zakresu zastosowania i znaczenia.

Po drugie, poniewaz przestanki wniesienia sprawy do sadu sa uregulowane w prawie wloskim
przepisami kodeksu postepowania karnego, przeslanki te sa zatem dostepne i mozliwe do
przewidzenia dla wszystkich podmiotéw gospodarczych.

Jesli chodzi o kwestie, czy klauzula ta opowiada réwniez wymogom wynikajacym z zasady
proporcjonalnosci, z utrwalonego orzecznictwa wynika, Zze ograniczenia narzucone w drodze
przepiséw krajowych nie powinny wykraczaé poza to, co jest niezbedne do osiagniecia zamierzonego
celu (zob. podobnie wyrok z dnia 6 listopada 2003 r., Gambelli i in., C-243/01, EU:C:2003:597,
pkt 72). W rezultacie jakkolwiek instytucje zamawiajace co do zasady musza mie¢ mozliwo$¢ podecia
decyzji o wygasnieciu koncesji, w przypadku gdy zostanie zakwestionowana wiarygodnos¢
koncesjonariusza, w szczegdlnosci z uwagi na fakt popelnienia przestepstwa pozostajacego w zwiazku
z przedmiotem dziatalno$ci objetej koncesja, mozliwo$¢ ta musi by¢ jednak $cisle uregulowana, tak
aby byla proporcjonalna do celu, jakim jest zwalczanie przestepczosci.

W niniejszym przypadku margines uznania, jakim dysponuje ADM przy podejmowaniu decyzji
o wygasnieciu koncesji w oparciu o klauzule przewidziana w art. 30 ust. 2 lit. h) projektu umowy, jest
ograniczony dwoma warunkami. Po pierwsze, wygasniecie zaklada uprzednia interwencje organu
sadowego niezaleznego od instytucji zamawiajacej, ktéry w nastepstwie wniosku prokuratury
sporzadza akt oskarzenia na podstawie szeregu poszlak zgromadzonych w ramach przeprowadzonego
dochodzenia. Po drugie, wygasniecie koncesji zaklada, ze popelnione przestepstwo pozostaje
w zwiazku z przedmiotem dziatalnos$ci objetej koncesja.
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W $wietle powyzszego stwierdzenia klauzula taka jak zawarta w art. 30 ust. 2 lit. h) projektu umowy nie
wydaje sie wykracza¢ poza to, co konieczne do osiagniecia zalozonego celu, jakim jest zwalczanie
przestepczosci, czego zweryfikowanie nalezy jednak do sadu odsylajacego.

Whniosku tego nie podwaza pkt 81 wyroku z dnia 16 lutego 2012 r., Costa i Cifone (C-72/10 i C-77/10,
EU:C:2012:80), zgodnie z ktérym wykluczenie z rynku poprzez cofniecie koncesji powinno sie
zasadniczo uznawac¢ za proporcjonalne do celu walki z przestepczoscia wylacznie wtedy, gdy nastepuje
ono na podstawie wyroku majacego powage rzeczy osadzonej, dotyczacego wystarczajaco powaznego
przestepstwa.

Jezeli bowiem co do zasady wygasniecie nastepuje w sposdb automatyczny w nastepstwie wydania
wyroku majacego powage rzeczy osadzonej z uwagi na popelnienie przestepstwa pozostajacego
w zwigzku z dzialalnoscia objeta koncesja, to okoliczno$¢ ta nie wyklucza jednak powierzenia
instytucji zamawiajacej mozliwosci podjecia decyzji o wygasnieciu w braku prawomocnego wyroku na
warunkach $cisle okre$lonych w ustawie.

Co sie tyczy, w drugiej kolejnosci, klauzuli wygasniecia przewidzianej w art. 30 ust. 2 lit. k) projektu
umowy — zakaz oferowania na terytorium Wloch bez posiadania do tego upowaznienia innych gier,
podobnych do lotto lub do innych gier zabronionych przez wloskie ustawodawstwo, réwniez stanowi
srodek zamierzony na zwalczanie niewlasciwej gry, co z pewnoscia stanowi uzasadniony cel.

Z zastrzezeniem ustalen, ktérych powinien dokonaé sad odsylajacy, klauza ta wydaje sie¢ zredagowana
w sposéb wystarczajaco jasny. Ponadto klauzula ta wydaje sie odpowiednia do osiggniecia zalozonego
w tym przypadku celu, nie wykraczajac poza to, co konieczne do jego realizacji.

Nalezy jednak doda¢, ze badajac proporcjonalno$¢ tych klauzul, sad odsylajacy powinien réwniez
uwzgledni¢ fakt, ze wygasniecie umowy koncesji podmiotu gospodarczego nie moze by¢ uznane za
proporcjonalne, w przypadku gdy przepisy krajowe nie przewiduja skutecznego $rodka zaskarzenia do
sadu ani naprawienia poniesionej szkody, w razie gdyby okazalo sie pdzniej, ze wykluczenie bylo
nieuzasadnione (zob. podobnie wyrok z dnia 16 lutego 2012 r., Costa i Cifone, C-72/10 i C-77/10,
EU:C:2012:80, pkt 81).

W zwigzku z tym w zakresie, w jakim podmiot gospodarczy, ktéry rzeczywiscie ztozyt oferte i zostat
wykluczony z przetargu z uwagi na sporne klauzule wygasniecia, lub oferent, wobec ktérego na
podstawie tych klauzul zostala podjeta decyzja o wygasnieciu, dysponuja skutecznym $rodkiem
zaskarzenia wobec odpowiednio takiego wykluczenia lub wygasniecia, a zainteresowani moga uzyskac
odszkodowanie za poniesiona szkode, w razie gdyby okazalo si¢ pdzniej, ze takie wykluczenie lub
wygasniecie bylo nieuzasadnione, takze z uwagi na naruszenie prawa Unii, nalezy uzna¢ te klauzule za
spelniajace wymogi wynikajace z zasady proporcjonalnosci.

W $wietle tych uwag na pytanie trzecie nalezy odpowiedzie¢, ze art. 49 i 56 TFUE nalezy interpretowac
w ten sposob, Ze nie stoja one na przeszkodzie postanowieniu takiemu jak to bedace przedmiotem
postepowania gltéwnego, zawartemu w projekcie umowy koncesyjnej zalaczonym do dokumentacji
przetargu, ktére przewiduje wygasniecie koncesji na zarzadzanie uslugami gry w lotto:

— w przypadku kazdego przestepstwa, w zwiazku z ktérym sprawa zostala poddana pod ocene sadu
i ktéry instytucja zamawiajaca, przez wzglad na jego charakter, ciezar, sposéb popetnienia i zwiazek
z przedmiotem koncesjonowanej dziatalnosci uznaje za wykluczajace wiarygodno$¢, profesjonalizm
oraz kwalifikacje moralna koncesjonariusza;

— lub w przypadku gdy koncesjonariusz narusza przepisy prawa w przedmiocie zwalczania gry
niewlasciwej, niedozwolonej i nielegalnej, w szczegdlnosci, kiedy osobiscie lub za posrednictwem
kontrolowanych lub powigzanych, umiejscowionych gdziekolwiek, spétek oferuje inne gry, podobne
do gry w lotto, bez posiadania do tego upowaznienia;
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pod warunkiem, ze klauzule te sa uzasadnione i okaza si¢ proporcjonalne do zalozonego celu oraz
zgodne z zasada przejrzystosci, czego sprawdzenie nalezy do sadu odsylajacego w Swietle wskazéwek
zawartych w niniejszym wyroku.

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 zwiazku z przedstawieniem uwag Trybunalowi, inne niz koszty stron
w postepowaniu gtéwnym, nie podlegaja zwrotowi.

Z powyzszych wzgledéw Trybunat (druga izba) orzeka, co nastepuje:

1)

2)

3)

Artykuly 49 i 56 TFUE nalezy interpretowa¢ w ten sposob, Ze nie stoja one na przeszkodzie
uregulowaniom krajowym takim jak bedace przedmiotem postepowania gléwnego, ktore
przewiduja w odniesieniu do koncesji na zarzadzanie uslugami zautomatyzowanej gry w lotto
i prowadzenie innych gier liczbowych o stalych stawkach model koncesji na wylacznosé,
w odroéznieniu od innych gier, zakladéw bukmacherskich i zakladéw wzajemnych, do ktérych
zastosowanie znajduje model obejmujacy wielu koncesjonariuszy, o ile sad krajowy stwierdzi,
ze przepisy krajowe rzeczywiscie realizuja w sposob spojny i systematyczny uzasadnione cele
zadeklarowane przez dane panstwo czlonkowskie.

Artykuly 49 i 56 TFUE, a takie zasady niedyskryminacji, przejrzystosci i proporcjonalnosci
nalezy interpretowa¢ w ten sposéb, Ze nie stoja one na przeszkodzie uregulowaniom
krajowym i wydanym w celu ich wykonania aktom prawnym, takim jak te bedace
przedmiotem postepowania gléwnego, przewidujacym w odniesieniu do koncesji na
zarzadzanie uslugami zautomatyzowanej gry w lotto i prowadzenie innych gier liczbowych
o stalych stawkach wysoka podstawowa warto$¢ zamowienia, pod warunkiem Ze wartos¢ ta
zostala zdefiniowana w sposdb jasny, precyzyjny i jednoznaczny oraz jest obiektywnie
uzasadniona, czego zweryfikowanie nalezy do sadu krajowego.

Artykuly 49 i 56 TFUE nalezy interpretowa¢ w ten sposdb, ze nie stoja one na przeszkodzie
postanowieniu takiemu jak to bedace przedmiotem postepowania gléwnego, zawartemu
w projekcie umowy koncesyjnej zalaczconym do dokumentacji przetargu, ktére przewiduje
wygasniecie koncesji na zarzadzanie uslugami zautomatyzowanej gry w lotto i prowadzenie
innych gier liczbowych o stalych stawkach:

— w przypadku kazdego przestepstwa, w zwiazku z ktéorym sprawa zostala poddana pod
ocene sadu i ktore instytucja zamawiajaca, przez wzglad na jego charakter, ciezar, sposéb
popelnienia i zwiazek z przedmiotem koncesjonowanej dzialalnosci, wuznaje za
wykluczajace wiarygodnosé, profesjonalizm oraz kwalifikacje moralna koncesjonariusza;

— lub w przypadku gdy koncesjonariusz narusza przepisy prawa w przedmiocie zwalczania
gry niewlasciwej, niedozwolonej i nielegalnej, w szczegoélnosci kiedy osobiscie lub za
posrednictwem kontrolowanych lub powiazanych, umiejscowionych gdziekolwiek, spotek
oferuje inne gry, podobne do zautomatyzowanej gry w lotto i do innych gier liczbowych
o stalych stawkach, bez posiadania do tego upowaznienia;

pod warunkiem ze klauzule te sa uzasadnione i okaza si¢ proporcjonalne do zalozonego celu
oraz zgodne z zasada przejrzystosci, czego sprawdzenie nalezy do sadu odsylajacego
w $wietle wskazowek zawartych w niniejszym wyroku.

Podpisy
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