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W Zbiér Orzeczen

WYROK TRYBUNALU (czwarta izba)

z dnia 16 lutego 2012 r.*

Swoboda przedsiebiorczosci — Swoboda $§wiadczenia ustug — Gry hazardowe —
Przyjmowanie zakladéw na imprezy sportowe — Wymog koncesji — Konsekwencje wynikajace
z naruszenia prawa Unii przy udzielaniu koncesji — Wydanie 16 300 dodatkowych koncesji —
Zasada réwnego traktowania i obowiazek przejrzystosci — Zasada pewnosci prawa —
Ochrona posiadaczy wczesniejszych koncesji — Przepisy krajowe — Minimalne odleglosci
obowiazujace miedzy punktami przyjmowania zakladéw — Dopuszczalno§¢ — Dziatalno$é¢
transgraniczna podobna do dzialalnosci objetej koncesja — Zakaz w przepisach krajowych —
Dopuszczalnosc
W sprawach pofaczonych C-72/10 i C-77/10
majacych za przedmiot wnioski o wydanie, na podstawie art. 267 TFUE, orzeczenia w trybie
prejudycjalnym, zlozone przez Corte suprema di cassazione (Wlochy) postanowieniami z dnia
10 listopada 2009 r., ktére wplynely do Trybunatu w dniu 9 lutego 2010 r., w postepowaniach karnych
przeciwko
Marcellowi Coscie (C-72/10),
Ugowi Cifonemu (C-77/10),
TRYBUNAL (czwarta izba),

w skladzie: ]J.C. Bonichot, prezes izby, K. Schiemann (sprawozdawca), L. Bay Larsen, C. Toader
i E. Jarasitinas, sedziowie,

rzecznik generalny: P. Cruz Villaldn,

sekretarz: A. Impellizzeri, administrator,

uwzgledniajac procedure pisemna i po przeprowadzeniu rozprawy w dniu 29 czerwca 2011 r.,
rozwazywszy uwagi przedstawione:

— w imieniu M. Costy przez D. Agnello, avvocatessa,

— w imieniu U. Cifonego przez D. Agnello, R. Jacchi¢, A. Terranove, F. Ferrara, A. Averse,
A. Piccinini, F. Donatiego oraz A. Dosseneg, avvocati,

— w imieniu rzadu wloskiego przez G. Palmieri, dzialajaca w charakterze petnomocnika, wspierana
przez F. Arene, avvocato dello Stato,

* Jezyk postepowania: wloski.
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— w imieniu rzadu belgijskiego przez L. Van den Broeck oraz M. Jacobs, dzialajace w charakterze
pelnomocnikéw, wspierane przez P. Vlaemmincka, advocaat, oraz A. Huberta, avocat,

— w imieniu rzadu hiszpanskiego przez F. Diéza Morena, dzialajacego w charakterze pelnomocnika,

— w imieniu rzadu portugalskiego przez L. Ineza Fernandesa oraz P. Mateusa Calada, dzialajacych
w charakterze pelnomocnikéw,

— w imieniu Komisji Europejskiej przez E. Traverse oraz S. La Pergole, dzialajacych w charakterze
pelnomocnikéw,

po zapoznaniu si¢ z opinia rzecznika generalnego na posiedzeniu w dniu 27 pazdziernika 2011 r.,

wydaje nastepujacy

Wyrok
Whioski o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym dotycza wykladni art. 43 WE i 49 WE.

Powyzsze wnioski zostaly zlozone w ramach postepowan karnych prowadzonych przeciwko M. Coscie
i U. Cifonemu, prowadzacym centra transmisji danych (zwane dalej ,CTD”) zwigzane umowa ze spétka
prawa angielskiego Stanley International Betting Ltd (zwana dalej ,Stanley”), za nieprzestrzeganie
wloskich przepiséw dotyczacych przyjmowania zakladéw, a w szczegélnosci Regio decreto n. 773 —
Testo unico delle leggi di pubblica sicurezza (dekretu krélewskiego nr 773 w sprawie przyjecia tekstu
ujednoliconego ustaw z dziedziny bezpieczenstwa publicznego) z dnia 18 czerwca 1931 r. (GURI
nr 146 z dnia 26 czerwca 1931 r.), zmienionym przez art. 37 ust. 4 ustawy nr 388 z dnia 23 grudnia
2000 r. (dodatek zwyczajny do GURI nr 302 z dnia 29 grudnia 2000 r., zwanego dalej ,dekretem
krélewskim”). Stan prawny i okolicznosci faktyczne dotyczace wskazanych wnioskéw sa podobne jak
w sprawie C-67/98 Zenatti (wyrok z dnia 21 pazdziernika 1999 r., Rec. s. I-7289); w sprawie C-243/01
Gambelli i in. (wyrok z dnia 6 listopada 2003 r., Rec. s. I-13031); w sprawach polaczonych C-338/04,
C-359/04 i C-360/04 Placanica i in. (wyrok z dnia 6 marca 2007 r., Zb. Orz. s. [-1891) i w sprawie
C-260/04 Komisja przeciwko Wlochom (wyrok z dnia 13 wrze$nia 2007 r., Zb. Orz. s. I-7083).

Ramy prawne

Ustawodawstwo wloskie stanowi co do zasady, ze wykonywanie dzialalnos$ci w zakresie przyjmowania
i prowadzenia zakladéw wzajemnych wymaga uzyskania koncesji w drodze przetargu oraz zezwolenia
policji. Naruszenie tych przepiséw podlega odpowiedzialnosci karnej.

Koncesje

Do czasu wprowadzenia zmian do obowigzujacych przepiséw, co nastapito w 2002 r., koncesji na gry
hazardowe nie mozna bylo udziela¢c podmiotom gospodarczym ukonstytuowanym jako spoétki
kapitalowe, ktorych akcje sa notowane na rynkach regulowanych. Takie podmioty byly w zwiazku
z tym wykluczone z przetargéw na udzielenie koncesji, ktore odbyly sie w 1999 r. Brak zgodnosci
z prawem takiego wykluczenia w $wietle art. 43 WE i 49 WE stwierdzono miedzy innymi w ww.
wyroku w sprawie Placanica i in.

W drodze dekretu z moca ustawy nr 223 z dnia 4 lipca 2006 r. w sprawie pilnych przepiséw w celu

ozywienia gospodarczego i spolecznego, ograniczenia i racjonalizacji wydatkéw publicznych oraz
dzialan obejmujacych przychody podatkowe i walke z oszustwami podatkowymi, przeksztalconego
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w ustawe w drodze ustawy nr 248 z dnia 4 sierpnia 2006 r. (GURI nr 18 z dnia 11 sierpnia 2006 r.,
zwanego dalej ,dekretem Bersaniego”) wprowadzono we Wloszech reforme sektora gier hazardowych,
majacg na celu zapewnienie zgodno$ci z wymogami prawa Unii.

Artykul 38 dekretu Bersaniego, zatytulowany ,Srodki zwalczania nielegalnego hazardu” w ust. 1 przewiduje, ze
w terminie do dnia 31 grudnia 2006 r. zostana przyjete przepisy ,majace na celu przeciwdziatanie
rozprzestrzenianiu sie nieprzepisowych i nielegalnych gier hazardowych, uchylaniu si¢ od ptacenia podatkéw
i obchodzeniu przepiséw podatkowych w sektorze gier hazardowych oraz zapewnienie ochrony graczom”.

Artykut 38 ust. 2 i 4 dekretu Bersaniego wprowadza nowe zasady dystrybucji gier hazardowych
dotyczacych, po pierwsze, imprez innych niz wyscigi konne, a po drugie, wyscigéw konnych.
W szczegdlnosci:

— przewiduje sie otwarcie przynajmniej 7000 nowych punktéw sprzedazy gier hazardowych
dotyczacych innych imprez niz wyscigi konne oraz przynajmniej 10000 nowych punktéw
sprzedazy gier hazardowych dotyczacych wyscigéw konnych;

— maksymalna liczbe punktéw sprzedazy na gmine ustala sie w zaleznosci od liczby mieszkanicéw,
z uwzglednieniem punktéw sprzedazy, na ktére wydano juz koncesje w nastepstwie przetargu z 1999 r.;

— nalezy zachowa¢ minimalna odleglto§¢ nowych punktéw sprzedazy w stosunku do punktéw
sprzedazy, na ktére wydano juz koncesje w nastepstwie przetargu z 1999 r.;

— autonomiczna administracja monopoli panstwowych (Amministrazione Autonoma dei Monopoli di
Stato, zwana dalej ,AAMS”) dziatajaca pod nadzorem ministerstwa gospodarki i finanséw odpowiada
za ,okreslenie zasad ochrony” posiadaczy koncesji wydanych w nastepstwie przetargu z 1999 r.

Zezwolenia policji

System koncesji zwigzany jest z systemem kontroli bezpieczenstwa publicznego, regulowanym
w drodze dekretu krélewskiego. Zgodnie z art. 88 dekretu krélewskiego zezwolenie policji moze zostac
udzielone wylacznie posiadaczowi koncesji lub zezwolenia ministerstwa lub innego organu,
uprawnionego ustawowo do urzadzenia lub prowadzenia zakladéw.

Sankcje karne

Urzadzanie gier hazardowych, w tym w drodze telematycznej lub telefonicznej, bez posiadania
odpowiedniej koncesji lub zezwolenia policji stanowi we Wtoszech czyn karalny zagrozony kara do
trzech lat pozbawienia wolnosci na podstawie art. 4 ustawy nr 401 z dnia 13 grudnia 1989 r.
w sprawie dziatan w sektorze nielegalnych gier i zakladéw oraz ochrony prawidlowego przebiegu
zawodo6w sportowych (GURI nr 294 z dnia 18 grudnia 1989 r.), zmienionym przez art. 37 ust. 5 ustawy
nr 388 z dnia 23 grudnia 2000 r. (dodatek zwyczajny do GURI nr 302 z dnia 29 grudnia 2000 r., zwanej
dalej ,,ustawa nr 401/89”).

Postepowania przed sadem krajowym i pytanie prejudycjalne

Stanley i jej sytuacja we Wioszech
Stanley jest uprawniona do przyjmowania zaktadéw w Zjednoczonym Krélestwie na podstawie licencji

wydanej przez wladze Liverpoolu. Stanley przyjmuje zaklady bukmacherskie na rozliczne imprezy,
sportowe i inne, krajowe oraz miedzynarodowe.
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Stanley dziala we Wloszech za posrednictwem ponad 200 agencji w postaci CTD. CTD sa publicznie
dostepnymi lokalami, w ktérych gracze moga zawiera¢ zaklady przez lacze telematyczne, wchodzac na
serwer Stanley znajdujacy sie¢ w Zjednoczonym Krdlestwie lub w innym panstwie czlonkowskim,
wplaca¢ stawki zakladéw i w razie wygranej pobiera¢ wygrane. CTD sa prowadzone przez niezalezne
podmioty zwiazane ze spdtka Stanley na podstawie uméw. Stanley dziala we Wtoszech wylacznie za
posrednictwem takich fizycznych punktéw sprzedazy detalicznej, a zatem nie jest operatorem gier
hazardowych przez Internet.

Bezsporny jest fakt, ze zwazywszy na sposéb dziatania Stanley, zasadniczo to na Stanley spoczywa
obowiazek uzyskania koncesji na prowadzenie dzialalnosci w zakresie przyjmowania i prowadzenia
zakltadéw we Wtloszech, umozliwiajacej CTD prowadzenie ich dziatalnosci.

Stanley, wchodzaca w sklad grupy przedsiebiorstw notowanych na rynkach regulowanych, zostala
wylaczona, z naruszeniem prawa Unii, z przetargu, wskutek ktérego w 1999 r. wydano 1000 koncesji na
sprzedaz zakladéw na zawody sportowe inne niz wyscigi konne, waznych przez okres szesciu lat
z mozliwoscia przedluzenia o kolejne szes¢ lat.

Przepisy dekretu Bersaniego zostaly wykonane w drodze przetargdw ogloszonych przez AAMS
w 2006 r. W dniu 28 sierpnia 2006 r. opublikowano dwa ogloszenia o przetargu na podstawie art. 38
ust. 2 i 4 dekretu Bersaniego, na koncesje na 500 punktéw sprzedazy specjalizujacych sie w zawodach
konnych i 9500 punktéw sprzedazy niespecjalizujacych sie w zawodach konnych, poza utworzeniem
sieci gier w zakresie wyscigéw konnych na odleglos¢; na 1900 punktéw sprzedazy specjalizujacych sie
w zawodach sportowych i 4400 punktéw sprzedazy niespecjalizujacych si¢ w zawodach sportowych
oraz utworzenie sieci gier w zakresie zawod6éw sportowych na odleglos¢. Ogloszenia te opublikowano
réwniez w dniu 30 sierpnia 2006 r. w Dzienniku Urzedowym Unii Europejskiej (postepowania
nr 2006/S-163-175655 i 2006/S-164-176680). Termin skladania ofert na wszystkie rodzaje koncesji
wyznaczono na dzien 20 pazdziernika 2006 r.

Dokumentacja dotyczaca przetargéw zawierala miedzy innymi specyfikacje warunkéw zamdwienia
z o$mioma zalacznikami oraz projekt umowy miedzy AAMS i podmiotem otrzymujacym koncesje
dotyczaca gier hazardowych w zakresie imprez innych niz wyscigi konne (zwany dalej ,projektem
umowy”).

Wspomniana specyfikacja warunkéw zamoéwienia uzalezniala mozliwo$¢ wziecia udzialu w przetargu,
po pierwsze, zgodnie z art. 13 specyfikacji, od ustanowienia tymczasowej gwarancji bankowej, a po
drugie, zgodnie z art. 14 specyfikacji od zobowigzania do ustanowienia ostatecznej gwarancji
bankowej na pokrycie zobowiazan wynikajacych z koncesji.

Zgodnie z art. 23 ust. 2 lit. a) projektu umowy AAMS jest zobowigzana cofnac koncesje w sytuacji, gdy
»wobec koncesjonariusza, jego przedstawiciela prawnego lub czlonka jego zarzadu zostana zastosowane
$rodki zapobiegawcze lub zostanie podjeta decyzja o przekazaniu sprawy do rozpatrzenia przez
wlasciwy sad, w odniesieniu do wszystkich przestepstw wskazanych w ustawie nr 55 z dnia 19 marca
1990 r., jak réwniez w przypadkach innych przestepstw, ktére moga narusza¢ wiezi zaufania
w stosunkach z AAMS”.

Artykut 23 ust. 3 projektu umowy stanowi ponadto, ze AAMS ,cofa koncesje, po jej natychmiastowym
zawieszeniu tytulem $rodkéw zapobiegawczych, w sytuacji gdy koncesjonariusz prowadzi bezposrednio
lub za posrednictwem spotki z nim powiazanej (niezaleznie od charakteru powigzania) — na obszarze
Wtoch lub za posrednictwem stanowisk telematycznych znajdujacych si¢ poza terytorium krajowym —
dzialalno$¢ w zakresie gier zblizonych do gier publicznych lub innych gier zarzadzanych przez AAMS,
lub tez gier zabronionych we Wloszech”.
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Zgodnie z trescia art. 23 ust. 6 projektu umowy cofniecie koncesji skutkuje zatrzymaniem przez AAMS
gwarancji bankowej ustanowionej przez koncesjonariusza, bez uszczerbku dla prawa AAMS do zadania
naprawienia dalszej szkody.

Po tym, jak opublikowano ogloszenia o przetargach, Stanley ponownie wyrazila swoje zainteresowanie
uzyskaniem koncesji na przyjmowanie i prowadzenie zakladéw i otrzymata od AAMS nos$nik danych
niezbedny do zlozenia oferty. Nastepnie Stanley zwrdcila sie do AAMS z wnioskiem o udzielenie
wyjasnien co do warunkéw przetargu mogacych potencjalnie stanowi¢ przeszkody w jej udziale
w przetargu, ktorych interpretacja wydawala sie jej niejasna w odniesieniu do niektérych aspektéw.

Pismem z dnia 21 wrzes$nia 2006 r. Stanley zapytala, czy AAMS uznaje jej sposob dziatania w oparciu
o stowarzyszone z nia CTD za naruszenie zasad i przepiséw zawartych w dokumentacji przetargowej,
w szczeg6lnosci za§ w art. 23 ust. 3 projektu umowy, przez co udzial w omawianych przetargach
i ewentualny pozytywny jego skutek moglyby stanowi¢ przeszkode w prowadzeniu takiej dziatalnosci,
oraz zapytala, czy jej prowadzenie moze stanowi¢ podstawe wypowiedzenia, cofniecia lub zawieszenia
ewentualnie uzyskanych koncesji.

W odpowiedzi z dnia 6 pazdziernika 2006 r. AAMS uznala, ze udzial w rozdziale koncesji uzalezniony
jest od zaprzestania prowadzenia we Wloszech dziatalnosci transgranicznej, podkreslajac
w szczeg6lnosci fakt, ze nowy system umozliwia ubiegajacym sie o przyznanie koncesji ustanowienie
sieci sprzedazy mogacych réwniez posiada¢ charakter ogélnokrajowy. Zwrécita ona jednak uwage na
to, ze takie sieci ,naturalnie moga mie¢ tendencje do zastepowania ewentualnych dotychczasowych
sieci i w tym kontekscie postanowienia art. 23 projektu umowy ustanawiaja odpowiednia ochrone
inwestycji dokonanych przez tych wlasnie koncesjonariuszy”.

W odpowiedzi na powyzsze pismo Stanley zwrécita sie¢ w dniu 10 pazdziernika 2006 r. do AAMS
o zmiane stanowiska ,poprzez zmiane zapiséw ogloszenia o przetargu, a w szczegdlnosci art. 23
projektu umowy, tak by nizej podpisana mogla wzia¢ w nim udzial bez koniecznosci rezygnowania
z korzystania z przystugujacej jej podstawowej swobody $wiadczenia ustug transgranicznych”.

W dniu 12 pazdziernika 2006 r. Stanley przekazala réwniez AAMS nastepujace pytanie dodatkowe:

»W razie gdyby Stanley zdecydowala sie zrezygnowac z prowadzenia swoich ustug transgranicznych we
Wloszech i wzia¢ udzial w przetargu, to czy osoby prowadzace obecnie jej sie¢c — o charakterze
krajowym — moglyby osobiscie ponie$¢ tego konsekwencje w postaci utraty wlasnych upowaznien;
w razie odpowiedzi przeczacej, czy osoby te powinny spelnia¢ dodatkowe kryteria w zakresie
uprawnien, czy tez przeciwnie, moglyby poprzesta¢ na podpisaniu projektu standardowej umowy
okreslonej przez AAMS?”.

W dniu 17 pazdziernika 2006 r. Stanley poinformowata, ze nie otrzymata odpowiedzi na swoje wnioski
o udzielenie wyjasnien z dni 10 i 12 pazdziernika 2006 r., a odpowiedz ta jest jej pilnie potrzebna, aby
mogla ona zdecydowal, czy wezmie udzial w przetargach. W dniu 18 pazdziernika 2006 r. AAMS
ostatecznie odmdwita uwzglednienia wnioskéw o udzielenie wyjasnien Stanley, ktéra w zwiazku w tym
postanowita nie bra¢ udzialu w przetargu.

Stanley wystapita o uniewaznienie ogloszenn o przetargu i dokumentacji przetargowej do Tribunale
amministrativo regionale del Lazio w drodze skargi nr 10869/2006 z dnia 27 listopada 2006 r.,
w sprawie ktorej postepowanie obecnie jest w toku.

W grudniu 2006 r. przetargi zakonczyly sie wydaniem okofo 14 000 nowych koncesji.

ECLIL:EU:C:2012:80 5
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Postepowania wobec oséb prowadzgcych CTD Stanley

Mimo ze Stanley nie zostala posiadaczem koncesji na przyjmowanie i prowadzenie zakladéw, M. Costa
i U. Cifone zlozyli wniosek o udzielenie im zezwolenia policji, o ktérym mowa w art. 88 dekretu
krélewskiego, na dziatalno$¢ polegajaca na prowadzeniu CTD.

Sprawa C-72/10 Costa

W czasie gdy mialy miejsce okolicznosci faktyczne sprawy przed sadem krajowym, M. Costa prowadzit
CTD w Rzymie (Wtochy) na podstawie umowy z dnia 27 maja 2008 r.

Po wystapieniu przez M. Coste o zezwolenie policji w dniu 8 pazdziernika 2008 r. policja panstwowa
w Rzymie przeprowadzita w jego CTD kontrole i stwierdzila popelnienie przestgpstwa okreslonego
w art. 4 ustawy nr 401/89, polegajacego na nielegalnym prowadzeniu zakladéw, a konkretnie na
przyjmowaniu zakladéw na imprezy sportowe bez wymaganych koncesji i zezwolenia policji.

W orzeczeniu z dnia 27 stycznia 2007 r. giudice per le indagini preliminari (sedzia $ledczy) Tribunale
di Roma wuznal, ze nalezy uwolni¢ M. Coste od zarzutéw, ,gdyz czyn ten nie stanowi juz
przestepstwa”. Zdaniem tego sadu z wyroku Corte suprema di cassazione w podobnej sprawie wynika,
ze wloskie przepisy karne sa sprzeczne z prawem Unii i nie nalezy ich zatem stosowaé (wyrok z dnia
27 maja 2008 r. w sprawie nr 27532/08).

Prokurator odwolal si¢ do Corte suprema di cassazione, podnoszac, ze krajowe przepisy w dziedzinie
koncesji i zezwolen policji sa zgodne z prawem Unii i ze w braku decyzji odmownej organéw wloskich
w sprawie koncesji, podlegajacej zaskarzeniu do sadu administracyjnego, M. Costa w kazdym razie nie
moze powolywaé sie na naruszenie prawa Unii przez Republike Wtloska i zada¢ odstapienia od
stosowania przepiséw, ktérymi z wlasnej woli nie zostal objety.

Sprawa C-77/10 Cifone

W czasie gdy mialy miejsce okolicznosci faktyczne sprawy przed sadem krajowym, U. Cifone prowadzil
CTD w miejscowo$ci Molfetta w prowincji Bari (Wtochy). Wniosek o wydanie zezwolenia policji zostat
zlozony do Questore di Bari (komendanta policji w Bari) w dniu 26 lipca 2007 r.

W dniu 7 listopada 2007 r. do prokuratury przy Tribunale di Trani doniesienie zlozyta konkurencyjna
spolka, posiadajaca koncesje wydana przez AAMS na podstawie dekretu Bersaniego. Doniesienie
zostalo zlozone w celu wszczecia postepowania karnego wobec posrednikéw dzialajacych w prowingji
Bari, oskarzanych o przestepstwo nielegalnego prowadzenia zakladéw okreslone w art. 4 ustawy
nr 401/89, wsréd nich wobec U. Cifonego.

W dniu 20 pazdziernika 2007 r. Guardia di finanza di Molfetta (policja ds. naduzy¢ finansowych
w Molfetcie) dokonata z wlasnej inicjatywy tymczasowego zajecia wyposazenia i pomieszczen CTD
u U. Cifonego.

Prokurator potwierdzil zgodno$¢ z prawem zajecia i wystapil do giudice per le indagini preliminari
Tribunale di Trani o wydanie postanowienia o karnym prewencyjnym zajeciu pomieszczen
i wyposazenia wszystkich objetych sledztwem os6b, w tym U. Cifonego. W dniu 26 maja 2008 r.
powyzszy sad orzekl prewencyjne zajecie ze wzgledu na naruszenie w szczegdlnosci art. 4 ustawy
nr 401/89, ktére to orzeczenie zostalo utrzymane w mocy przez Tribunale del riesame di Bari (sad ds.
ponownego rozpoznania w Bari) postanowieniem z dni 10 i 14 lipca 2008 r.
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W dniu 9 wrze$nia 2008 r. U. Cifone odwolal sie¢ do sadu krajowego od postanowienia z dni 10
i 14 lipca 2008 r. U. Cifone wnosi do sadu o niestosowanie przepiséw krajowych, w tym ich skutkéw
karnych, ze wzgledu na to, ze przez fakt, iz przepisy te potwierdzaja wazno$¢ poprzednich koncesji oraz
ustanawiaja ograniczenia co do lokalizacji nowych punktéw sprzedazy w celu przyznania przewagi
dzialajacym juz punktom, a takze przeslanki cofniecia koncesji, ktére sa w powaznym stopniu
dyskryminujace, sa niezgodne z prawem Unii.

Pytanie prejudycjalne

Zaréwno w sprawie Costa, jak i w sprawie Cifone Corte suprema di cassazione stwierdzil, ze istnieja
watpliwosci co do wykladni i zakresu swobody przedsiebiorczosci i swobody s$wiadczenia ustug,
a w szczegllnosci co do ,mozliwosci, ze wspomniany zakres jest ograniczony przez wewnetrzny
porzadek prawny, noszacy cechy, ktére sa lub zdaja sie by¢ dyskryminujace i maja lub zdaja si¢ miec
skutek wykluczajacy”.

W tych okolicznosciach Corte suprema di cassazione postanowitl zawiesi¢ oba postepowania i zwrdci¢
sie¢ do Trybunatu z nastepujacym pytaniem prejudycjalnym:

»Jaka wyktadnie art. 43 WE i 49 WE w odniesieniu do swobody przedsiebiorczosci i §wiadczenia uslug
w sektorze zakladéw sportowych nalezy przyja¢ w celu ustalenia, czy przytoczone przepisy traktatu
umozliwiaja ustanowienie w przepisach krajowych systemu monopolistycznego na rzecz panstwa oraz
systemu koncesji i zezwolen, ktéry w ramach okreslonej liczby koncesji przewiduje:

a) istnienie ogdlnej tendencji ochrony posiadaczy koncesji wydanych we wcze$niejszym okresie na
podstawie procedury, ktéra niezgodnie z prawem wykluczyla cze$¢ podmiotéw;

b) istnienie przepiséw, ktére faktycznie gwarantuja utrzymanie pozycji rynkowej uzyskanej na
podstawie procedury, ktora niezgodnie z prawem wykluczyta cze$¢ podmiotéw (jak np.
obowiazujacy nowych koncesjonariuszy zakaz zakladania ich punktéw w odleglosci mniejszej, niz
okreslono, od punktéw juz istniejacych); oraz

c) okreslenie sytuacji, w ktéorych dochodzi do cofniecia koncesji i do przepadku wysokiej kaucji
[gwarancji wadialnej], w tym takze w przypadku gdy koncesjonariusz prowadzi, bezposrednio lub
posrednio, dzialalno$¢ transgraniczna zwiazana z grami, zblizona do tej objetej koncesja?”.

Postanowieniem prezesa Trybunalu z dnia 6 kwietnia 2010 r. sprawy C-72/10 i C-77/10 zostaly
polaczone do lacznego rozpoznania w procedurze pisemnej i ustnej oraz do celéw wydania wyroku.

W przedmiocie dopuszczalno$ci pytania prejudycjalnego
Rzad wloski kwestionuje dopuszczalnos$¢ pytania prejudycjalnego.

Po pierwsze, rzad wloski twierdzi, iz przedlozone pytanie ma charakter hipotetyczny. W jego opinii
ewentualne stwierdzenie niezgodnosci nowych regulacji prawa wloskiego wynikajacych z dekretu
Bersaniego z prawem Unii nie ma wplywu na sytuacje oséb oskarzonych w sporach przed sadem
krajowym, gdyz Stanley dobrowolnie zrezygnowala z uczestnictwa w przetargach z 2006 r., ktére
podlegaly nowym regulacjom. Rzad wloski utrzymuje, ze cechy systemu koncesji, w ktérym Stanley
nie wziela udzialu, nie moga wplywaé na sytuacje prawna M. Costy i U. Cifonego.

W tym wzgledzie nalezy stwierdzié, ze z utrwalonego orzecznictwa wynika, iz panstwa czlonkowskie
nie moga stosowa¢ sankcji karnych w razie uchybienia formalno$ciom administracyjnym, gdy
dopetnienie tych formalnosci spotkalo si¢ z odmowa lub zostalo uniemozliwione przez dane panstwo
czlonkowskie z naruszeniem prawa Unii (ww. wyrok w sprawie Placanica i in., pkt 69). Z uwagi na to,
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ze pytanie prejudycjalne zmierza wlasnie do ustalenia, czy warunki, jakim poddane bylo udzielenie
koncesji na podstawie przepiséw krajowych, wskutek ktérych Stanley zrezygnowala z udzialu
w przetargu bedacym przedmiotem sporu przed sadem krajowym, byly niezgodne z prawem Unii, nie
mozna kwestionowa¢ tego, iz pytanie to ma istotne znaczenie dla rozstrzygniecia sporu zawisltego
przed sadem krajowym.

Po drugie, rzad wloski uwaza, ze pytanie prejudycjalne jest niedopuszczalne, gdyz jest ono zbyt ogdlne.

W tym wzgledzie prawda jest, ze precyzja, a wrecz przydatno$¢ zaréwno uwag przedstawionych przez
rzady panstw czlonkowskich i pozostale zainteresowane strony, jak i odpowiedzi Trybunalu moze
zaleze¢ od wystarczajaco szczegdlowego charakteru wskazéwek dotyczacych tresci i celu wlasciwego
w postepowaniu przed sadem krajowym prawa krajowego. Niemniej jednak ze wzgledu na rozdzial
kompetencji pomiedzy sadami krajowymi a Trybunalem nalezy uzna¢ za wystarczajace, ze z wniosku
o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym wynika przedmiot sporéw przed sadem krajowym oraz
gtéwne kwestie prawa Unii, aby umozliwi¢ panstwom czlonkowskim przedstawienie uwag zgodnie
z art. 23 statutu Trybunalu Sprawiedliwo$ci oraz skuteczne uczestnictwo w postepowaniu przed
Trybunalem (wyrok z dnia 8 wrze$nia 2009 r. w sprawie C-42/07 Liga Portuguesa de Futebol
Profissional i Bwin International, Zb. Orz. s. 1-7633, pkt 41). Postanowienie odsylajace wydane
w postepowaniach przed sadem krajowym spelnia te wymogi.

Nalezy zatem oddali¢ wnoszone przez rzad wloski zastrzezenia w przedmiocie dopuszczalnos$ci
wniosku o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym.

W przedmiocie pytania prejudycjalnego
W swoim pytaniu sad krajowy podnosi dwa zagadnienia, ktére nalezy rozpatrywaé oddzielnie.

Po pierwsze, sad krajowy musi rozstrzygna¢, czy podejmowane przez ustawodawce $rodki majace
zaradzi¢ niezgodnemu z prawem wykluczeniu podmiotéw takich jak Stanley z przetargu z 1999 r. sa
zgodne z prawem Unii. Cho¢ w pierwszej chwili udzielenie okoto 16 000 nowych koncesji, przewidziane
w dekrecie Bersaniego, wydaje sie sadowi krajowemu zgodne z wymogami okreslonymi przez Trybunat
w pkt 63 ww. wyroku w sprawie Placanica i in., to zastanawia si¢ on jednak nad zgodnos$cia z prawem
Unii zapewnianej przez niektére aspekty nowego systemu ochrony pozycji rynkowej podmiotéw, ktére
uzyskaly koncesje w przetargu z 1999 r., przed potencjalna konkurencja ze strony podmiotéw
wykluczonych niezgodnie z prawem z rzeczonego przetargu z 1999 r., ktére to podmioty w 2006 r. po
raz pierwszy mogly wzig¢ udzial w przetargu na koncesje. W tym wzgledzie sad krajowy przywoluje
zwlaszcza przewidziany w art. 38 ust. 2 i 4 dekretu Bersaniego obowiazek, by nowi koncesjonariusze
rozmieszczali swe punkty w okreslonej minimalnej odleglosci od dziatajacych juz punktéw.

Po drugie, sad krajowy podnosi, ze chociaz podstawa wykluczenia z przetargu z 1999 r. poddana
krytyce w ww. wyroku w sprawie Placanica i in. zostala usunieta w drodze zmian obowigzujacego
prawa wprowadzonych w 2002 r., to w nastepstwie wydania dekretu Bersaniego wprowadzono szereg
nowych ograniczen, zwlaszcza w postaci przestanek cofniecia koncesji i zatrzymania gwarancji
wadialnej okreslonych w art. 23 projektu umowy. Sad krajowy zastanawia sie, czy te nowe ograniczenia
sa zgodne z prawem Unii.

W przedmiocie ochrony pozycji rynkowej uzyskanej przez podmioty, ktorym wydano koncesje
w przetargu z 1999 r.

W pierwszej czeéci pytania sad krajowy dazy w istocie do ustalenia, czy art. 43 WE i 49 WE nalezy

interpretowaé w ten sposob, Ze stoja one na przeszkodzie temu, by panstwo czlonkowskie, ktére
z naruszeniem prawa Unii wykluczylo okres$lona kategorie podmiotéw gospodarczych z mozliwosci
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uzyskania koncesji na wykonywanie danej dziatalnosci gospodarczej i ktére zmierza do zaradzenia temu
naruszeniu, organizujgc przetarg na znaczna liczbe nowych koncesji, chronilo pozycje rynkowa
uzyskana przez dzialajace juz podmioty gospodarcze, w szczegdlnosci poprzez ustanowienie
minimalnych odlegloéci miedzy punktami zakltadanymi przez nowych koncesjonariuszy a punktami
dzialajacych juz podmiotéw.

Na wstepie nalezy przypomnie¢, ze, jak Trybunal orzekt w pkt 63 ww. wyroku w sprawie Placanica i in.,
to do krajowego porzadku prawnego nalezy stworzenie przepiséw proceduralnych zapewniajacych
ochrone uprawnien podmiotéw wykluczonych niezgodnie z prawem z pierwszego przetargu, pod
warunkiem jednakze, ze nie sa one mniej korzystne od przepiséw dotyczacych podobnych sytuacji
o charakterze wewnetrznym (zasada réwnowaznosci) oraz ze nie czynig praktycznie niemozliwym lub
zbyt utrudnionym wykonywania uprawnienn wynikajacych z porzadku prawnego Unii (zasada
skutecznosci).

W tym samym punkcie ww. wyroku w sprawie Placanica i in. Trybunatl uznal nastepnie, ze wlasciwym
rozwigzaniem moglyby by¢ zaréwno cofniecie i ponowny rozdzial dawnych koncesji, jak i ogloszenie
przetargu na odpowiednia liczbe nowych koncesji. Obydwa rozwiazania co do zasady moga zaradzic,
przynajmniej na przyszlo$¢, niezgodnemu z prawem wykluczeniu pewnych podmiotéw, umozliwiajac
im prowadzenie dziatalnosci rynkowej na tych samych warunkach, jak juz dzialajgcym podmiotom.

Nie jest tak jednak, w przypadku gdy pozycja rynkowa uzyskana przez dzialajace juz podmioty
chroniona jest krajowymi przepisami. Sam fakt, Ze dzialajace juz podmioty mogly rozpoczac¢
dzialalno$¢ o kilka lat wczesniej niz podmioty wykluczone niezgodnie z prawem i tym samym mogly
zyska¢ na rynku pewna renome i przywiazana do nich klientele, daje im niezastuzona przewage
konkurencyjna. Przyznanie dzialajacym juz podmiotom dodatkowej przewagi konkurencyjnej
w stosunku do nowych koncesjonariuszy skutkuje utrzymaniem i wzmocnieniem efektéw ich
niezgodnego z prawem wykluczenia z przetargu z 1999 r. i stanowi tym samym kolejne naruszenie
art. 43 WE i 49 WE oraz zasady réwnego traktowania. Taki $srodek sprawia ponadto, ze korzystanie
przez podmioty wykluczone niezgodnie z prawem przetargu z 1999 r. z praw przyznanych w porzadku
prawnym Unii staje si¢ nadmiernie utrudnione, nie spelnia wiec wymogoéw zasady skutecznosci.

W tym kontekscie nalezy przypomnieé, Ze organy administracji publicznej wydajace koncesje
w dziedzinie gier hazardowych zobowigzane sa do przestrzegania podstawowych zasad traktatowych,
zwlaszcza postanowien art. 43 WE i 49 WE, zasad rownego traktowania i niedyskryminacji ze wzgledu
na przynalezno$¢ pafistwowa oraz wynikajacego z nich obowigzku przejrzystosci (zob. podobnie wyroki:
z dnia 3 czerwca 2010 r. w sprawie C-203/08 Sporting Exchange, Zb. Orz. s. I-4695, pkt 39; a takze
z dnia 9 wrze$nia 2010 r. w sprawie C-64/08 Engelmann, Zb. Orz. s. I-8219, pkt 49 i przytoczone tam
orzecznictwo).

Jakkolwiek niekoniecznie musi wymagaé przeprowadzenia przetargu, to cigzacy na organie
koncesyjnym obowiazek przejrzystosci, znajdujacy zastosowanie, gdy dana koncesja moze
zainteresowa¢ przedsiebiorstwo w innym panstwie cztonkowskim niz panstwo cztonkowskie, w ktérym
jest ona udzielana, wymaga od organu koncesyjnego zagwarantowania wszystkim potencjalnym
oferentom odpowiedniego poziomu jawnosci umozliwiajacego otwarcie koncesji na konkurencje oraz
kontrole bezstronnosci procedur jej udzielania (ww. wyroki: w sprawie Komisja przeciwko Wtochom,
pkt 24 i przytoczone tam orzecznictwo; a takze w sprawie Sporting Exchange, pkt 40, 41; w sprawie
Engelmann, pkt 50).

Przyznawanie takich koncesji musi wiec odbywac¢ sie w oparciu o obiektywne, niedyskryminacyjne

i znane z goéry kryteria, zakreslajace ramy uznania wladz krajowych (zob. podobnie ww. wyrok
w sprawie Engelmann, pkt 55 i przytoczone tam orzecznictwo).
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Zasada réwnego traktowania wymaga ponadto, by wszyscy potencjalni oferenci mieli takie same szanse,
z czego wynika zatem wymdg, by obowiazywaly ich takie same warunki. Tym bardziej odnosi sie to do
takiej sytuacji, jak sytuacja zaistniala w sprawach przed sadem krajowym, gdzie naruszenie prawa Unii
przez dany organ koncesyjny juz spowodowalo nieréwne potraktowanie okreslonych podmiotéw.

Jedli chodzi dokladniej o zobowigzanie nowych koncesjonariuszy do zakladania swych punktéw
w pewnej minimalnej odleglosci od punktéw juz dzialajacych, o ktérym mowa w art. 38 ust. 2 i 4
dekretu Bersaniego, omawiany $rodek skutkuje objeciem ochrona pozycji rynkowej uzyskanej przez
dzialajace juz podmioty, dzialajac na niekorzys¢ nowych koncesjonariuszy, ktérzy zmuszeni sa
zaklada¢ swe punkty w mniej atrakcyjnych z handlowego punktu widzenia miejscach, niz miejsca
zajmowane przez tych pierwszych. Tego rodzaju s$rodek oznacza wiec dyskryminacje wobec
podmiotéw wykluczonych z przetargu z 1999 r.

Co sie tyczy ewentualnego uzasadnienia takiego nieréwnego traktowania, to z utrwalonego
orzecznictwa wynika, ze powodéw natury gospodarczej, takich jak zagwarantowanie podmiotom, ktére
uzyskaly koncesje w przetargu z 1999 r., cigglosci, stabilnosci finansowej lub odpowiedniego zwrotu
z poczynionych inwestycji nie mozna dopusci¢c w charakterze nadrzednych wzgledéw interesu
ogbélnego mogacych stanowi¢ uzasadnienie ograniczenia jednej z podstawowych swobdd
gwarantowanych przez traktat (ww. wyrok w sprawie Komisja przeciwko Wlochom, pkt 35
i przytoczone tam orzecznictwo; wyrok z dnia 11 marca 2010 r. w sprawie C-384/08 Attanasio Group,
Zb. Orz. s. 1-2055, pkt 53-56).

Ponadto w takich okoliczno$ciach, jak okolicznosci sprawy przed sadem krajowym, rzad wloski nie
moze powolywal sie skutecznie na cel zmierzajacy do zapewnienia réwnomiernego rozmieszczenia
punktéw sprzedazy gier hazardowych na terytorium krajowym w celu, po pierwsze, unikniecia
narazenia na nadmierna podaz konsumentéw mieszkajacych w poblizu tych punktéw przyjmowania
zakladéw, a po drugie, zapobiezenia temu, by konsumenci mieszkajacy w gorzej zaopatrzonych
miejscach decydowali sie na gry nielegalne.

Rzeczywiscie powyzsze cele, zwiazane, po pierwsze, z ograniczaniem sposobnosci do gry, a po drugie,
ze zwalczaniem przestepczosci poprzez poddanie dzialajacych w tym sektorze podmiotéw kontroli
oraz skanalizowanie dziatalnosci w zakresie gier hazardowych w obszarach podlegajacych takiej kontroli
sa zaliczane w orzecznictwie do celé6w mogacych uzasadniaé ograniczenia podstawowych swobdd
w sektorze gier hazardowych (ww. wyrok w sprawie Placanica i in., pkt 46, 52).

Jednakze w odniesieniu do pierwszego z wymienionych celéw, jak podnidst rzecznik generalny
w pkt 63 opinii i co zostalo réwniez stwierdzone przez Trybunal w pkt 54 ww. wyroku w sprawie
Placanica i in., sektor gier hazardowych we Wloszech od dawna cechuje sie ekspansywna polityka
w celu zwiekszenia dochodéw budzetowych, a zatem w tych okoliczno$ciach zadne uzasadnienie nie
moze opiera¢ si¢ na wzgledach ograniczenia sklonnosci konsumentéw do gry lub ograniczenia podazy
gier. Poniewaz dekret Bersaniego jeszcze znacznie zwiekszyl ilo$¢ sposobnosci do gry w poréwnaniu
z okresem branym pod uwage w sprawie Placanica i in., wniosek ten tym bardziej nasuwa sie
w sytuacji panujacej obecnie w tym sektorze.

Kontynuujac, w odniesieniu do drugiego z wymienionych celéw, z utrwalonego orzecznictwa wynika, ze
nakladane przez panstwa czlonkowskie ograniczenia musza stosowac sie do zasady proporcjonalnosci
i ze przepisy krajowe sa wlasciwe do zagwarantowania podnoszonego celu wylacznie wtedy, gdy
stosowane $rodki s spojne i systematyczne (ww. wyrok w sprawie Placanica i in., pkt 48, 53).

Tymczasem, jak wskazuje rzecznik generalny w pkt 67 opinii, regulacje w zakresie minimalnych

odleglosci zostaly narzucone wylacznie nowym koncesjonariuszom, a nie dotyczyly dzialajacych juz
koncesjonariuszy. Zatem, cho¢by nawet system polegajacy na zachowaniu minimalnych odleglosci
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miedzy punktami sprzedazy jako taki mogl by¢ uzasadniony, nie mozna dopusci¢ stosowania tego
rodzaju ograniczen w okolicznosciach takich, jak okolicznosci spraw przed sadem krajowym,
w ktérych dzialaja one na niekorzys¢ jedynie nowych, wchodzacych na rynek koncesjonariuszy.

W kazdym razie system polegajacy na zachowaniu minimalnych odleglosci miedzy punktami sprzedazy
moze by¢ uzasadniony wylacznie wtedy, gdy prawdziwym celem tego rodzaju przepiséw — co powinien
sprawdzi¢ sad krajowy — nie byla ochrona pozycji rynkowej dziatajacych juz podmiotéw, lecz
podnoszony przez rzad wloski zamiar skanalizowania popytu na gry hazardowe w obszarach
kontrolowanych. Ponadto sad krajowy powinien w razie potrzeby upewnié sig, ze obowiazek
przestrzegania minimalnych odleglosci uniemozliwiajacy zakladanie kolejnych punktéw sprzedazy
w silnie uczeszczanych strefach jest rzeczywiscie w stanie zapewnié osiggniecie zamierzonego celu
i faktycznie spowoduje, zZe nowe podmioty zdecyduja sie zalozy¢ swoje punkty w rzadko
uczeszczanych miejscach i zapewnia w ten sposéb objecie oferta calego terytorium krajowego.

W zwiazku z powyzszym na pierwsza cze$¢ pytania nalezy odpowiedzie¢ w ten sposéb, ze art. 43 WE
i 49 WE, jak réwniez zasady réwnego traktowania i skutecznosci stoja na przeszkodzie temu, by
panstwo czlonkowskie, ktére z naruszeniem prawa Unii wykluczylo okreslona kategorie podmiotéw
gospodarczych z mozliwosci uzyskania koncesji na wykonywanie danej dziatalnosci gospodarczej
i ktore zmierza do zaradzenia temu naruszeniu, organizujgc przetarg na znaczng liczbe nowych
koncesji, chronilo pozycje rynkowa uzyskana przez dzialajace juz podmioty gospodarcze,
w szczegbélnosci poprzez ustanowienie minimalnych odleglosci miedzy punktami zakladanymi przez
nowych koncesjonariuszy a punktami dzialajacych juz podmiotéw.

W przedmiocie nowych ograniczen wprowadzonych w nastepstwie wydania dekretu Bersaniego

W drugiej czesci pytania sad krajowy zmierza w istocie do ustalenia, czy art. 43 WE i 49 WE stoja na
przeszkodzie istnieniu krajowych ram prawnych, takich jak ramy prawne bedace przedmiotem sporu
w sprawach przed sadem krajowym, przewidujacych cofniecie koncesji za prowadzenie dzialalno$ci
w zakresie przyjmowania i prowadzenia zakladéw, a takze utrate gwarancji pienieznej ustanowionej
w celu uzyskania tego rodzaju koncesji, w przypadku gdy:

— wobec koncesjonariusza, jego przedstawiciela prawnego lub czlonka jego zarzadu zostanie wszczete
postepowanie z tytulu przestepstw, ,ktére moga naruszaé wiezi zaufania w stosunkach z AAMS”, co
przewiduje art. 23 ust. 2 lit. a) projektu umowy albo

— koncesjonariusz prowadzi na obszarze kraju lub za posrednictwem stanowisk telematycznych
znajdujacych sie poza terytorium krajowym dziatalno$¢ w zakresie gier hazardowych zblizonych do
gier hazardowych prowadzonych przez AAMS lub tez gier hazardowych zabronionych przez
krajowy porzadek prawny, co przewiduje art. 23 ust. 3 projektu umowy.

W tym wzgledzie z przediozonych Trybunatowi dokumentéw wynika, ze jakkolwiek przytoczony art. 23
projektu umowy formalnie okresla przestanki cofniecia koncesji, to te przestanki cofniecia koncesji
w praktyce stanowia réwniez warunki dostepu do koncesji, ze wzgledu na to, ze podmiotowi, ktéry nie
spelnia tych warunkéw w momencie wydania koncesji, zostanie ona natychmiast cofnieta. Skoro —
bioragc pod uwage sposéb dziatania Stanley — Stanley musi zasadniczo uzyska¢ koncesje, co umozliwitoby
CTD, jakie prowadza M. Costa i U. Cifone, wykonywanie dziatalnosci, to jakiekolwiek przeszkody
w udzieleniu koncesji Stanley automatycznie ograniczaja réwniez dziatalno$¢ tych ostatnich.

Uwagi wstepne
Na wstepie nalezy przypomnie¢, ze art. 43 WE i 49 WE wymagaja zniesienia jakichkolwiek ograniczen

swobody przedsiebiorczosci i swobody $wiadczenia ustug, nawet gdy ograniczenia te sa stosowane bez
roznicy zaréwno w stosunku do krajowych ustugodawcéw, jak i ustugodawcéw z innych panstw
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czlonkowskich, jezeli sa one w stanie zakaza¢ dziatalnosci uslugodawcy majacego siedzibe w innym
panstwie cztonkowskim, gdzie zgodnie z przepisami $wiadczy on takie same ustugi, utrudni¢ ja lub
uczyni¢ ja mniej atrakcyjna (ww. wyrok w sprawie Liga Portuguesa de Futebol Profissional i Bwin
International, pkt 51 i przytoczone tam orzecznictwo).

Bezsprzeczny jest fakt, ze przepisy krajowe, takie jak przepisy bedace przedmiotem sporu w sprawach
przed sadem krajowym, uzalezniajace prowadzenie danej dzialalno$ci gospodarczej od uzyskania
koncesji i ustanawiajace rozmaite przestanki cofniecia koncesji stanowia ograniczenie swobdd
gwarantowanych przez art. 43 WE i 49 WE.

Tego rodzaju ograniczenia moga jednak zosta¢ dopuszczone na zasadzie odstepstw przewidzianych
wprost w art. 45 WE i 46 WE lub uzasadnione nadrzednymi wzgledami interesu ogélnego, pod
warunkiem ze przestrzegane sa w nich wymogi wynikajace z orzecznictwa Trybunalu w zakresie
proporcjonalnosci. W tym zakresie orzecznictwo dopuscilo szereg nadrzednych wzgledéw interesu
ogoblnego, takich jak wzgledy ochrony konsumentéw, przeciwdzialania oszustwom i naklanianiu
obywateli do nadmiernych wydatkéw zwiazanych z gra, jak tez ogélne wzgledy zapobiegania
zakléceniom tadu spotecznego (ww. wyrok w sprawie Placanica i in., pkt 45, 46, 48).

Ponadto z postanowien i zasad przytoczonych w pkt 54 niniejszego wyroku wynika, ze przy udzielaniu
koncesji, takich jak koncesje w sporach przed sadem krajowym, organ koncesyjny jest zwigzany
wymogiem przejrzystosci, polegajacym w szczegélnosci na zagwarantowaniu wszystkim potencjalnym
oferentom odpowiedniego poziomu jawnosci, umozliwiajacego otwarcie koncesji na konkurencje
i kontrole bezstronnosci postepowan przetargowych (ww. wyroki: w sprawie Komisja przeciwko
Wtochom, pkt 24 i przytoczone tam orzecznictwo; w sprawie Sporting Exchange, pkt 40, 41; a takze
w sprawie Engelmann, pkt 50).

Zasada przejrzystosci, wyplywajaca z zasady réownosci, ma w tym kontekscie 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 koncesyjnego. Wymaga ona, by wszystkie
warunki i zasady postgpowania przetargowego byly zapisane w sposéb jasny, precyzyjny
i jednoznaczny, ktéry po pierwsze pozwoli wszystkim rozsadnie poinformowanym i wykazujacym
zwykla starannos$¢ oferentom na zrozumienie ich dokladnego zakresu i dokonanie ich wykladni w taki
sam sposob, a po drugie, pozwoli zakresli¢ ramy uznania organu koncesyjnego i umozliwi mu faktyczne
sprawdzenie, czy oferty odpowiadaja kryteriom, ktérym podlega dany przetarg (zob. podobnie wyroki:
z dnia 29 kwietnia 2004 r. w sprawie C-496/99 P Komisja przeciwko CAS Succhi di Frutta, Rec.
s. I-3801, pkt 111; z dnia 13 grudnia 2007 r. w sprawie C-250/06 United Pan-Europe Communications
Belgium i in., Zb. Orz. s. I-11135, pkt 45, 46).

Zasada pewnosci prawa wymaga ponadto, by uregulowania prawne byly jasne i precyzyjne, a ich skutki
przewidywalne, zwlaszcza wéwczas, gdy pociagaja one za soba niekorzystne konsekwencje dla jednostek
i przedsigbiorstw (zob. podobnie wyrok z dnia 7 czerwca 2005 r. w sprawie C-17/03 VEMW i in., Zb.
Orz. s. 1-4983, pkt 80 i przytoczone tam orzecznictwo).

To wlasnie w $wietle powyzszych wzgledéw nalezy rozpatrywaé druga cze$¢ pytania prejudycjalnego.

W przedmiocie cofniecia koncesji ze wzgledu na wszczecie postepowania karnego
Jak podnidst rzecznik generalny w pkt 93 opinii, wykluczenie podmiotéw, ktérych osoby sprawujace

zarzad zostaly skazane w postepowaniu karnym, moze co do zasady zosta¢ uznane za S$rodek
uzasadniony celem walki z przestepczoscia. Jak wielokrotnie orzekal Trybunal, gry hazardowe niosa
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bowiem ze soba szczegélnie wysokie ryzyko przestepstw i oszustw, jesli wzia¢ pod uwage znaczna
wielko$¢ kwot, ktére mozna zebraé, oraz kwot wygranych, ktére mozna zaoferowaé graczom (ww.
wyrok w sprawie Liga Portuguesa de Futebol Profissional i Bwin International, pkt 63).

Cofniecie koncesji stanowi jednak szczegélnie powazna dolegliwos¢ dla koncesjonariusza, a tym
bardziej w takich okolicznosciach, jakie mialy miejsce w sprawach przed sadem krajowym, gdzie
powoduje ono automatycznie, na podstawie art. 23 ust. 6 projektu umowy, przepadek wysokiej
gwarancji pienieznej, a takze ewentualne zobowigzanie do naprawienia szkéd poniesionych przez
AAMS.

Aby umozliwi¢ wszystkim potencjalnym oferentom dokonanie w niebudzacy watpliwosci sposéb oceny
ryzyka zastosowania wobec nich tego rodzaju sankcji, wykluczy¢ wszelkie ryzyko faworyzowania
i arbitralnego traktowania ze strony organu koncesyjnego, a wreszcie zagwarantowa¢ poszanowanie
zasady pewnosci prawa, niezbedne jest zatem, by okolicznosci, w ktérych sankcje te beda stosowane,
zostaly okreslone w sposéb jasny, precyzyjny i jednoznaczny.

Wydaje sie, ze odeslanie w art. 23 ust. 2 lit. a) projektu umowy do ,przestepstw wskazanych w ustawie
nr 55 z dnia 19 marca 1990 r.”, dotyczacej przestepstw mafijnych oraz innych form przestepczosci
stanowiacych powazne zagrozenie dla spoleczenstwa — z zastrzezeniem sprawdzenia tego przez sad
krajowy — spelnia omawiany wymdg. Natomiast — i réwniez z zastrzezeniem kontroli przez sad krajowy
— nie wydaje sig, aby tak bylo w przypadku odwotania si¢ w tym samym przepisie do ,wszystkich
innych przypadkéw przestepstw, ktére moga narusza¢ wiezi zaufania w stosunkach z AAMS”.
Zadaniem sadu krajowego jest zbadanie, czy rozsadnie poinformowany i wykazujacy zwykla staranno$é
oferent bylby w stanie zrozumie¢ dokladny zakres tego odwolania.

W ramach powyzszego badania sad krajowy powinien w szczegélnosci uwzgledni¢ po pierwsze fakt, ze
potencjalni oferenci mieli wynoszacy ponizej dwéch miesiecy termin na przeanalizowanie dokumentacji
przetargowej, a po drugie, postawe, jaka prezentowala AAMS w reakcji na wnioski o wyjasnienia,
z ktérymi wystepowala do niej Stanley.

W kazdym razie z utrwalonego orzecznictwa wynika, ze ograniczenia narzucone w drodze przepiséw
krajowych nie powinny wykracza¢ poza to, co jest niezbedne do osiagniecia zamierzonego celu (ww.
wyrok w sprawie Gambelli i in., pkt 72). O ile zatem pod pewnymi warunkami moze okaza¢ sie
uzasadnione przedsiewziecie srodkéw zapobiegawczych wobec podmiotu prowadzacego gry hazardowe
podejrzewanego, oparte na wiarygodnych przeslankach, na tym, ze jest zamieszany w dzialalnos¢
przestepcza, to 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.
Przepisy przewidujace, nawet tymczasowo, wykluczenie podmiotéw z rynku mozna uznaé¢ za
proporcjonalne jedynie pod warunkiem, ze przewiduja one skuteczny Srodek zaskarzenia do sadu,
a takze naprawienie poniesionej szkody, w razie gdyby okazalo si¢ pdzniej, ze wykluczenie bylo
nieuzasadnione.

Wydaje sie ponadto — z zastrzezeniem sprawdzenia tego przez sad krajowy — ze podstawa cofniecia
okre$lona w art. 23 ust. 2 lit. a) projektu umowy w praktyce stanefa na przeszkodzie udzialowi
w przetargach z 2006 r. podmiotéw, takich jak Stanley, wobec ktérych przedstawicieli toczyly sie
wéwczas postepowania karne wszczete przed ogloszeniem ww. wyroku w sprawie Placanica i in.,
a ktére na dalszym etapie zakonczyly sie uwolnieniem od zarzutéw.

W tym kontekscie nalezy przypomnie¢, ze z ww. wyroku w sprawie Placanica i in. wynika, iz Republika
Wloska nie moze naklada¢ sankcji karnych za prowadzenie bez koncesji lub zezwolenia policji
zorganizowanej dzialalno$ci w zakresie przyjmowania zakladéw na osoby powigzane z podmiotem,
ktory zostal wykluczony z odpowiednich przetargdw z naruszeniem prawa Unii (pkt 70 ww. wyroku).
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Wyrok ten zostal ogloszony w dniu 6 marca 2007 r., tj. cztery miesiace po uplywie, w dniu
20 pazdziernika 2006 r., terminu wyznaczonego na skladanie ofert w przetargu przewidzianym
w dekrecie Bersaniego.

W zwiazku z tym, poniewaz postepowania karne wszczete wobec podmiotu, takiego jak Stanley, lub
jego przedstawicieli lub czlonkéw zarzadu, ktére to postepowania w szczegdlnosci w $wietle ww.
wyroku w sprawie Placanica i in. okazaly si¢ pdzniej prawnie bezpodstawne, byly w toku w czasie
przetargu przewidzianego dekretem Bersaniego, tak ze praktycznie uniemozliwilo to udzial takiego
podmiotu w tym przetargu pod rygorem natychmiastowego cofnigcia mu koncesji ze wzgledu na
wspomniane postepowania karne, nalezy uzna¢, ze nowy przetarg nie zaradzil skutecznie wykluczeniu
omawianego podmiotu z poprzedniego przetargu, poddanego krytyce we wspomnianym wyroku
w sprawie Placanica i in.

Tym samym i z tych samych wzgledéw jak wzgledy podniesione w tymze wyroku, sankcje za
prowadzenie bez koncesji lub zezwolenia policji zorganizowanej dziatalnos$ci w zakresie przyjmowania
zakladéw nie moga zosta¢ nalozone na osoby, takie jak M. Costa i U. Cifone, powigzane z podmiotem,
takim jak Stanley, ktéry zostal wykluczony z poprzednich przetargéw z naruszeniem prawa Unii, nawet
po przeprowadzeniu nowego przetargu przewidzianego w dekrecie Bersaniego.

Zwazywszy na odpowiedz, ktdérej nalezy udzieli¢ na niniejsza cze$¢ pytania w Swietle powyzej
przedstawionych wzgledéw, nie ma potrzeby badania, czy i ewentualnie w jakim zakresie
kwestionowany przepis narusza, jak to podnosza M. Costa i U. Cifone, domniemanie niewinno$ci,
stanowiace cze$¢ tradycji konstytucyjnych wspélnych dla panstw czlonkowskich, zapisane w art. 48
Karty praw podstawowych Unii Europejskiej.

W przedmiocie cofniecia koncesji ze wzgledu na prowadzenie sprzedazy gier hazardowych za
posrednictwem stanowisk telematycznych rozmieszczonych poza terytorium krajowym

Zaréwno korespondencja miedzy Stanley i AAMS, przedstawiona zwiezle w pkt 21-26 niniejszego
wyroku, jak i rzecznik generalny, ktéry dostrzegl konieczno$¢ zaproponowania, w pkt 72—89 opinii,
dwoch alternatywnych rozwigzan opartych na zgota odmiennych zalozeniach co do wyktadni art. 23
ust. 3 projektu umowy, dowodzg, Ze przepis ten nie jest jasny.

Istnieja bowiem watpliwosci co do celu i skutku omawianego przepisu, ktére moglyby polega¢ albo na
uniemozliwieniu tego, by koncesjonariusz prowadzil aktywna sprzedaz na terytorium wloskim gier
hazardowych innych niz gry, na ktére posiada koncesje, albo na uniemozliwieniu jakiejkolwiek
dzialalnosci transgranicznej w zakresie gier hazardowych, a w szczegdélnosci dziatalnosci wykonywanej
w taki sposdb, jak robi to Stanley z pomoca CTD.

W tym wzgledzie wprawdzie wykladnia przepiséw prawa krajowego, w ramach systemu wspélpracy
ustanowionego w art. 267 TFUE, jest zadaniem sadéw krajowych a nie Trybunalu (ww. wyrok
w sprawie Placanica i in., pkt 36), jednakze z orzecznictwa przytoczonego w pkt 72—74 niniejszego
wyroku wynika, ze prawo Unii wymaga, by warunki i zasady takiego przetargu, jak przetarg bedacy
przedmiotem sporu w sprawach przed sadem krajowym, byly okreslone w sposéb jasny, precyzyjny
i jednoznaczny. Nie mozna tego powiedzie¢ o art. 23 ust. 3 projektu umowy, nawet w $wietle
dodatkowych wyjasnien udzielonych przez AAMS na wniosek Stanley.

Nalezy stwierdzi¢, ze takiemu podmiotowi jak Stanley nie mozna stawia¢ zarzutu, ze zrezygnowatl
z przedstawienia oferty na koncesje w braku jakiejkolwiek pewnosci prawa, skoro istniala niepewnos¢
co do zgodnosci sposobu dzialania tego podmiotu z przepisami umowy, ktéra nalezalo podpisa¢ przy
wydawaniu koncesji. Poniewaz taki podmiot zostal wykluczony z poprzedniego przetargu, poddanego
krytyce w ww. wyroku w sprawie Placanica i in. z naruszeniem prawa Unii, nalezy uzna¢, ze kolejny
przetarg nie zaradzil skutecznie temu wykluczeniu wspomnianego podmiotu.
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W $wietle calosci przedstawionych powyzej wzgleddw na druga cze$¢ pytania nalezy odpowiedzied, ze
art. 43 WE i 49 WE nalezy interpretowa¢ w ten sposoéb, iz stoja one na przeszkodzie temu, by
nakladano sankcje za prowadzenie bez koncesji lub zezwolenia policji zorganizowanej dziatalnosci
w zakresie przyjmowania zakladéw na osoby powigzane z podmiotem, ktéry zostal wykluczony
z przetargu z naruszeniem prawa Unii, nawet po przeprowadzeniu nowego przetargu majacego
zaradzi¢ temu naruszeniu prawa Unii, poniewaz wspomniany przetarg i wynikajace z niego udzielenie
nowych koncesji nie zaradzily skutecznie niezgodnemu z prawem wykluczeniu wspomnianego
podmiotu z poprzedniego przetargu.

Z art. 43 WE i 49 WE, zasady réwnego traktowania, obowiazku przejrzystosci oraz zasady pewnosci
prawa wynika, ze warunki i zasady przetargu, takiego jak przetarg bedacy przedmiotem sporu
w sprawach przed sadem krajowym, a w szczegdlno$ci przepisy przewidujace cofniecie koncesji
wydanych na zakonczenie takiego przetargu, takie jak przepisy zawarte w art. 23 ust. 2 lit. a) i art. 23
ust. 3 projektu umowy, powinny by¢ sformulowane w sposéb jasny, precyzyjny i jednoznaczny,
a ocena tego nalezy do sadu krajowego.

W przedmiocie kosztow

Dla stron postepowania przed sadem krajowym niniejsze postepowanie ma charakter incydentalny,
dotyczy bowiem kwestii podniesionej przed tym sadem, do niego zatem nalezy rozstrzygniecie
o kosztach. Koszty poniesione w zwigzku z przedstawieniem uwag Trybunalowi, inne niz poniesione
przez strony postepowania przed sadem krajowym, nie podlegaja zwrotowi.

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

1) Artykuly 43 WE i 49 WE, jak réwniez zasady réwnego traktowania i skutecznosci nalezy
interpretowa¢ w ten sposob, iz stoja na przeszkodzie temu, by panstwo czlonkowskie, ktore
z naruszeniem prawa Unii wykluczylo okreslona kategorie podmiotéw gospodarczych
z mozliwosci uzyskania koncesji na wykonywanie danej dzialalno$ci gospodarczej i ktore
zmierza do zaradzenia temu naruszeniu, organizujac przetarg na znaczna liczbe nowych
koncesji, chronilo pozycje rynkowa uzyskana przez dzialajace juz podmioty gospodarcze,
w szczegllnosci poprzez ustanowienie minimalnych odleglosci miedzy punktami
zakladanymi przez nowych koncesjonariuszy a punktami dzialajacych juz podmiotow.

2) Artykuly 43 WE i 49 WE nalezy interpretowa¢ w ten sposob, iz stoja one na przeszkodzie
temu, by nakladano sankcje za prowadzenie bez koncesji lub zezwolenia policji
zorganizowanej dzialalnosci w zakresie przyjmowania zakladéw na osoby powiazane
z podmiotem, ktéry zostal wykluczony z przetargu z naruszeniem prawa Unii, nawet po
przeprowadzeniu nowego przetargu majacego zaradzi¢ temu naruszeniu prawa Unii,
w zakresie w jakim wspomniany przetarg i wynikajace z niego udzielenie nowych koncesji
nie zaradzily skutecznie niezgodnemu z prawem wykluczeniu wspomnianego podmiotu
z poprzedniego przetargu.

3) Z art. 43 WE i 49 WE, zasady rownego traktowania, obowiazku przejrzystosci oraz zasady
pewnosci prawa wynika, ze warunki i zasady przetargu, takiego jak przetarg bedacy
przedmiotem sporu w sprawach przed sadem krajowym, a w szczegdélnosci przepisy
przewidujace cofniecie koncesji wydanych na zakonczenie takiego przetargu, takie jak
przepisy zawarte w art. 23 ust. 2 lit. a) i ust. 3 projektu umowy miedzy autonomiczna
administracja monopoli panstwowych a podmiotem otrzymujacym koncesje¢ dotyczaca gier
hazardowych w zakresie imprez innych niz wyscigi konne, powinny by¢ sformulowane
w sposob jasny, precyzyjny i jednoznaczny, a ocena tego nalezy do sadu krajowego.

Podpisy
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