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W Zbior Orzeczen

WYROK TRYBUNALU (druga izba)

z dnia 22 wrze$nia 2022 r.*

Odestanie prejudycjalne — Swoboda przedsiebiorczosci — Ograniczenia — Gry losowe —
Koncesje na zarzadzanie grami rozgrywanymi na automatach do gry — Ustawodawstwo krajowe
naktadajace oplate na koncesjonariuszy — Zasada ochrony uzasadnionych oczekiwan

W sprawach potaczonych od C-475/20 do C-482/20

majacych za przedmiot wnioski o wydanie, na podstawie art. 267 TFUE, orzeczenia w trybie
prejudycjalnym, ztozone przez Consiglio di Stato (rade stanu, Wlochy) postanowieniami z dnia
31 sierpnia 2020 r., ktére wptynety do Trybunatu w dniu 28 wrze$nia 2020 r., w postepowaniach:
Admiral Gaming Network Srl (C-475/20),

Cirsa Italia SpA (C-476/20),

Codere Network SpA (C-477/20),

Gamenet SpA (C-478/20),

NTS Network SpA (C-479/20),

Sisal Entertainment SpA (C-480/20),

Snaitech SpA, dawniej Cogetech SpA (C-481/20),

Snaitech SpA, dawniej Snai SpA (C-482/20),

przeciwko

Agenzia delle Dogane e dei Monopoli,

Ministero dell’Economia e delle Finanze (C 475/20, C 477/20),

Presidenza del Consiglio dei Ministri (C 475/20, C 477/20, C 481/20),

IGT Lottery SpA, dawniej Lottomatica Holding Srl (C-475/20),

Se. Ma. di Francesco Senese (C 481/20),

* Jezyk postepowania: wloski.

PL
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przy udziale:
Lottomatica Videolot Rete SpA (C-475/20),

Coordinamento delle associazioni per la tutela dell’ambiente e dei diritti degli utenti
e consumatori (Codacons) (C-476/20, C-478/20, C-480/20, C-482/20) i in.,

TRYBUNAL (druga izba),

w skladzie: A. Prechal, prezes izby, J. Passer (sprawozdawca), F. Biltgen, N. Wahl i M. L. Arastey
Sahun, sedziowie,

rzecznik generalny: A. Rantos,
sekretarz: C. Di Bella, administrator,

uwzgledniajac pisemny etap postepowania i po przeprowadzeniu rozprawy w dniu 27 stycznia
2022 r.,

rozwazywszy uwagi, ktore przedstawili:

— w imieniu Admiral Gaming Network Srl i Codere Network SpA — F. Cardarelli I F. Lattanzi,
avvocati,

— w imieniu Cirsa Italia SpA i Gamenet SpA — C. Barreca oraz F. Tedeschini, avvocati,
— w imieniu NTS Network SpA — C. Barreca, F. Tedeschini i A. Tortora, avvocati,

— w imieniu Sisal Entertainment SpA i Snaitech SpA — A. Lauteri i L. Medugno, avvocati,

— w imieniu IGT Lottery SpA i Lottomatica Videolot Rete SpA — S. Fidanzia oraz A. Gigliola,
avvocati,

— w imieniu Coordinamento delle associazioni per la tutela dell’ambiente e dei diritti degli utenti
e consumatori (Codacons) — M. Servino, avvocata,

— w imieniu rzadu wloskiego — G. Palmieri, w charakterze pelnomocnika, ktéra wspierali
P. G. Marrone i G. Palatiello, avvocati dello Stato,

— w imieniu Komisji Europejskiej — L. Armati i L. Malferrari, w charakterze pelnomocnikéw,

po zapoznaniu si¢ z opinia rzecznika generalnego na posiedzeniu w dniu 7 kwietnia 2022 r.,

wydaje nastepujacy
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Wyrok

Whnioski o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym dotycza wykladni art. 49 i 56 TFUE,
a takze zasady ochrony uzasadnionych oczekiwan.

Whioski te zostaly ztozone w ramach sporéw pomiedzy Admiral Gaming Network Srl (sprawa
C-475/20), Cirsa Italia SpA (sprawa C-476/20), Codere Network SpA (sprawa C-477/20),
Gamenet SpA (sprawa C-478/20), NTS Network SpA (sprawa C-479/20), Sisal Entertainment SpA
(sprawa C-480/20) i Snaitech SpA, dawniej Cogetech SpA i Snai SpA (sprawy C-481/20
i C-482/20), spétkami dzialajacymi w sektorze gier losowych, a Agenzia delle Dogane e dei
Monopoli (agencja cet i monopoli, Wlochy, zwana dalej ,ADM”) oraz innymi wladzami
wloskimi, w przedmiocie obnizenia oplat, do ktérych uprawnione sa podmioty prowadzace
zorganizowang dziatalnos¢ w dziedzinie przyjmowania zaktadéw za posrednictwem automatéw

do gry.

Ramy prawne

Artykuly 1-3 decreto legislativo n. 496 - Disciplina delle attivita di giuoco (dekretu
ustawodawczego nr 496 w sprawie systemu dzialalno$ci w dziedzinie gier losowych) z dnia
14 kwietnia 1948 r. (GURI nr 118 z dnia 22 maja 1948 r.) stanowia:

»1. Organizowanie i prowadzenie gier zreczno$ciowych i zaktadéw bukmacherskich, za ktére
wyplacana jest jakakolwiek wygrana, i ktére wymagaja wniesienia stawki pienieznej, aby wziac
w nich udzial, sg zastrzezone dla panstwa.

2. Organizacja i wykonywanie dzialalnosci, o ktérej mowa w poprzednim artykule, powierza sie
ministerstwu finanséw, ktére moze zapewnic¢ zarzadzanie bezposrednio lub za posrednictwem
oséb fizycznych lub prawnych, ktére daja odpowiednie gwarancje zdatnosci w tym zakresie.
W tym drugim przypadku wysoko$¢ wynagrodzenia naleznego zarzadcom i inne zasady
zarzadzania okreslane sa w umowach szczegélnych [...].

3. Dochody pochodzace z wykonywania dziatalnosci, o ktérej mowa w poprzednich artykutach,
sa wplacane do wydzielonej pozycji dochodéw ministerstwa finansow”.

Republika Wtoska powierzyla zarzadzanie sektorem gier ADM na podstawie art. 8 decreto-legge
n. 282 — Disposizioni urgenti in materia di adempimenti comunitari e fiscali, di riscossione e di
procedure di contabilita (dekretu z moca ustawy nr 282 w sprawie pilnych przepiséw
w dziedzinie zobowiazan wspdlnotowych i podatkowych, poboru naleznosci i procedur
ksiegowych) z dnia 24 grudnia 2002 r. (GURI nr 301 z dnia 24 grudnia 2002 r.).
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Artykut 110 ust. 6 regio decreto n. 773 — Approvazione del testo unico delle leggi di pubblica
sicurezza (dekretu krélewskiego nr 773 zatwierdzajacego jednolity tekst ustaw o bezpieczenstwie
publicznym) z dnia 18 czerwca 1931 r. (GURI nr 146 z dnia 26 czerwca 1931 r.) (zwany dalej
,dekretem krélewskim nr 773 z dnia 18 czerwca 1931 r.”), w wersji majacej zastosowanie do
sporéw w postepowaniu gtéwnym, stanowi:

»Za legalne automaty do gry uwaza sie:

a) automaty posiadajace certyfikat zgodno$ci z obowiazujacymi przepisami wydany przez
ministerstwo gospodarki i finanséw [...], obowiazkowo podlaczone do sieci telematycznej,
o ktérej mowa w art. 14 bis ust. 4 dekretu prezydenta republiki nr 640 z dnia 26 pazdziernika
1972 r., aktywowane przez wprowadzenie metalowej monety lub specjalnych elektronicznych
instrumentéw platniczych [...], w ktérych oprécz elementu losowego wystepuja réwniez
elementy zreczno$ciowe, koszt gry nie przekracza 1 euro, minimalny czas trwania gry wynosi
cztery sekundy, i w ktérych przyznawane sa wygrane pieniezne, kazda o wartosci
nieprzekraczajacej 100 EUR, wyplacane przez automat. Wygrane, obliczone przez automat
w sposob nieokreslony w facznym cyklu do maksymalnie 140 000 gier, nie moga by¢ nizsze niz
75% pobieranych kwot. W kazdym razie automaty te nie moga odtwarzac gry w pokera ani jej
podstawowych zasad;

b) automaty nalezace do sieci telematycznej, o ktérej mowa w art. 14 bis ust. 4 dekretu prezydenta
republiki nr 640 z dnia 26 pazdziernika 1972 r. [...], ktére sa aktywowane wylacznie
w przypadku przylaczenia sie do sieciowego systemu przetwarzania. W odniesieniu do tych
automatow rozporzadzenia ministra gospodarki i finanséw [...] definiuja:

1) koszt i warunki ptatnosci dla kazdej partii;

2) minimalny procent dochodéw, ktéry ma by¢ przeznaczany na wygrane;

3) maksymalna kwote i sposoby pobierania wygranych;

4) szczegély dotyczace trwalosci i bezpieczenstwa, odnoszace si¢ réwniez do systemu
przetwarzania, z ktérym automaty te sa powiazane;

5) rozwigzania w zakresie ksztaltowania odpowiedzialnosci gracza, jakie nalezy przyjac
w odniesieniu do automatéw;

6) rodzaje i cechy o$rodkéw publicznych oraz inne punkty uprawnione do przyjmowania
zaktadéw, w ktérych mozna zainstalowaé automaty, o ktérych mowa w niniejszym
punkcie”.

Artykut 14 bis ust. 4 decreto del Presidente della Repubblica, n. 640 — Imposta sugli spettacoli
(dekretu prezydenta republiki nr 640 w sprawie podatku od rozrywek) z dnia 26 pazdziernika
1972 r. (GURI nr 292 z dnia 11 listopada 1972 r., dodatek zwyczajny GURI nr 2) stanowi
w odniesieniu do zarzadzania tymi automatami, ze sa one obowiazkowo podlaczone do sieci
telematycznej administracji utworzonej w tym celu i ze ,nalezy wyselekcjonowac jednego lub
wieksza liczbe koncesjonariuszy [tej sieci], najpézniej do 30 czerwca 2004 r. w drodze procedury
zamoéwien publicznych i zgodnie z przepisami krajowymi i wspdlnotowymi”, przy czym kazdy
koncesjonariusz bedzie zarzadzal siecia i podiaczonymi do tej sieci automatami, za ktére jest
odpowiedzialny, w zamian za prowizje.
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Zgodnie z tym przepisem postepowanie w celu wyselekcjonowania koncesjonariuszy zostalo
wszczete w drodze przetargu (GURI nr 95, seria szczegélna nr 5 z dnia 12 sierpnia 2011 r., s. 40),
ktorego pkt II 1.5 stanowi w odniesieniu do prowizji koncesjonariusza:

»[...] Koncesja na dzialalno$¢ objeta koncesja pociaga za soba obowigzek udostepnienia przez
koncesjonariusza skarbowi panstwa i autonomicznej administracji monopoli panstwowych kwot
przewidzianych z tytulu jednorazowej optaty na rzecz skarbu panstwa, oplaty koncesyjnej
i depozytu kaucji od procentu zebranych stawek. Koncesjonariusz ma prawo do prowizji
odpowiadajacej réznicy miedzy kwota uzyskana z przyjmowania zakladéw a wskazanymi
kwotami, wygranymi do podzialu obliczonymi na podstawie minimalnych limitéw
przewidzianych w obowiazujacych przepisach i skladka nalezna na rzecz oséb trzecich
odpowiedzialnych za przyjmowanie zakltadéw”.

Artykut 14 legge n. 23 — Delega al Governo recante disposizioni per un sistema fiscale piti equo,
trasparente e orientato alla crescita (ustawy nr 23, zawierajacej delegacje ustawowa dla rzadu
w sprawie przepisow dla bardziej sprawiedliwego, przejrzystego i ukierunkowanego na rozwoj
gospodarczy systemu podatkowego) z dnia 11 marca 2014 r. (GURI nr 59 z dnia 12 marca
2014 r.) w brzmieniu majacym zastosowanie do sporéw w postepowaniach gtéwnych (zwanej dalej
sustawa nr 23 z dnia 11 marca 2014 r.”), stanowi:

»1. Upowaznia si¢ rzad do przeprowadzenia, w drodze dekretéw ustawodawczych, o ktérych
mowa w art. 1, reorganizacji przepiséw obowiazujacych w dziedzinie gier losowych w ramach
uporzadkowania wszystkich obowiazujacych norm w formie kodeksu przepiséw dotyczacych
gier, bez uszczerbku dla modelu organizacyjnego opierajacego sie na systemie koncesji
i zezwolenia w zakresie, w jakim jest on niezbedny dla ochrony uzasadnionych oczekiwan,
porzadku i bezpieczenstwa publicznego, pogodzenia interesow skarbu panstwa i intereséw
lokalnych oraz ogdélnych intereséw w dziedzinie zdrowia publicznego, w celu przeciwdzialania
praniu pieniedzy z dzialalnos$ci przestepczej oraz w celu zapewnienia regularnego wplywu
podatkéw obciazajacych gry.

2. Reorganizacje przewidziang w ust. 1 przeprowadza sie z poszanowaniem nastepujacych zasad
i wytycznych:

[...]

g) zmiana wynagrodzen i prowizji naleznych na rzecz koncesjonariuszy i innych podmiotéw
wedlug kryterium progresywnego zaleznego od wielkosci przyjetych zaktadéw;

[...]"

Artykul 1 ust. 649 legge n. 190 — Disposizioni per la formazione del bilancio annuale e pluriennale
dello Stato (legge di stabilita 2015) [ustawa nr 190 wprowadzajaca przepisy w sprawie uchwalania
rocznego i wieloletniego budzetu panstwa (ustawa o stabilnosci w 2015 r.)] z dnia 23 grudnia
2014 r. (GURI nr 300 z dnia 29 grudnia 2014 r., dodatek zwyczajny do GURI nr 99) (zwana dalej
»ustawa o stabilno$ci w 2015 r.”) okreslita pobér w wysokosci 500 mln EUR z zasobéw
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panstwowych udostepnianych w formie prowizji, koncesjonariuszom i innym podmiotom
zarzadzajacym grami i przyjmujacym zaklady w imieniu panstwa. Przepis ten ma nastepujace
brzmienie:

»W celu przyczynienia si¢ do poprawy realizacji celéw finanséw publicznych i oczekujac na
doglebna reorganizacje wynagrodzen i prowizji naleznych na rzecz koncesjonariuszy i innych
podmiotéw z sektora w ramach systemu przyjmowania zakladéw na rzecz skarbu panstwa, na
podstawie art. 14 ust. 2 lit. g) ustawy nr 23 z dnia 11 marca 2014 r. zasoby panstwowe oddane do
dyspozycji z tytulu prowizji koncesjonariuszom i podmiotom, ktére ze wzgledu na pelnione
odpowiednie funkcje prowadza dzialalno$¢ w dziedzinie urzadzania gier i przyjmuja zaklady
z wykorzystaniem automatéw opisanych w art. 110 ust. 6 dekretu krélewskiego nr 773 z dnia
18 czerwca 1931 r. ulegaja pomniejszeniu o kwote 500 mln EUR rocznie, poczynajac od 2015 r.
W konsekwencji, poczynajac od dnia 1 stycznia 2015 r.:

a) cala kwota zakladéw przyjetych z wykorzystaniem wymienionych automatéw pomniejszona
o wyplacone wygrane podlega wplaceniu przez podmioty z sektora koncesjonariuszom.
Koncesjonariusze przekazuja [ADM] nazwy podmiotéw z sektora, ktére nie dokonaly tej
wplaty w celu w szczegdélnosci wniesienia ewentualnej skargi do wlasciwego organu sadowego;

b) koncesjonariusze, wykonujac powierzone im zadania publiczne, oprécz kwoty uiszczanej do tej
pory na rzecz skarbu panstwa z tytulu podatkéw i innych optat naleznych na podstawie
obowiazujacych przepiséw i uméw koncesyjnych, w okresie od kwietnia do pazdziernika
kazdego roku zaptaca réwniez kwote 500 mln EUR rocznie, kazdy proporcjonalnie do liczby
automatow, ktdre nalezy mu przypisa¢ w dniu 31 grudnia 2014 r. Liczba automatéw opisanych
w art. 110 ust. 6 lit. a) i b) dekretu krélewskiego nr 773 z dnia 18 czerwca 1931 r. przypisana
kazdemu koncesjonariuszowi oraz sposéb zaplaty sa ustalane w drodze decyzji dyrektora
[ADM] wydanej po analizie danych najpdzniej do dnia 15 stycznia 2015 r. Poczynajac od
2016 r. analogiczna decyzja zostanie wydana w przypadku zmiany liczby automatéw
ustalonych zgodnie z powyzszymi przepisami;

c) wykonujac zadania stuzby publicznej, ktére sa im powierzone, koncesjonariusze rozdzielaja
pomiedzy pozostale podmioty z sektora pozostale sumy oddane im do dyspozycji na ich
wynagrodzenia i prowizje, renegocjujac odpowiednie umowy i placac wynagrodzenia
i prowizje wyltacznie z uwzglednieniem umdéw zawartych w wyniku renegocjacji”.

Na mocy decreto n. 388, prot. n. 4076/RU, del Direttore dell’Agenzia delle dogane e dei monopoli
(dekretu dyrektora ADM nr 388, prot. nr 4076/RU) z dnia 15 stycznia 2015 r. wskazano liczbe
automatoéw zwigzanych z kazdym koncesjonariuszem w dniu 31 grudnia 2014 r., a kwoty nalezne
w zwigzku z tym zostaly rozliczone poprzez rozlozenie obciazenia oplata proporcjonalnie do
liczby automatéw zwiazanych z kazdym koncesjonariuszem. Zgodnie z art. 3 tego dekretu kazdy
koncesjonariusz miat zaplaci¢ 40% swojego udziatlu przed dniem 30 kwietnia 2015 r. oraz 60%
przed dniem 31 pazdziernika 2015 r.

Artykut 1 ust. 920 i 921 legge n. 208 — Disposizioni per la formazione del bilancio annuale et
pluriennale dello Stato (legge di stabilita 2016) [ustawy nr 208 dotyczacej rocznego
i wieloletniego budzetu panstwa (ustawy o stabilnosci w 2016 r.)] z dnia 28 grudnia 2015 r.
(GURI nr 302 z dnia 30 grudnia 2015 r., dodatek zwykly do GURI nr 70) (zwana dalej ,,ustawa
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o stabilnosci w 2016 r.”), uchylajac art. 1 ust. 649 ustawy o stabilno$ci w 2015 r., ograniczyt zakres
tego przepisu, a zatem oplate w 2015 r. (zwana dalej ,oplata w 2015 r.”). Przepis ten ma
nastepujace brzmienie:

»920. Artykul 1 ust. 649 [ustawy o stabilnosci w 2015 r.] zostaje uchylony.

921. Artykul 1 ust. 649 [ustawy o stabilnosci w 2015 r.] nalezy rozumie¢ w ten sposéb, ze
obnizenie rocznych zasobéw panstwowych oddanych tytulem prowizji do dyspozycji
koncesjonariuszy i podmiotow, ktore ze wzgledu na swoje odpowiednie uprawnienia prowadza
dzialalno$¢ polegajaca na urzadzaniu gier i przyjmowaniu zakladéw z wykorzystaniem
automatow opisanych w art. 110 ust. 6 dekretu kroélewskiego nr 773 z dnia 18 czerwca 1931 r.,
jest dokonywane w odniesieniu do kazdego podmiotu z sektora proporcjonalnie do jego udziatu
w uzyskanej prowizji na podstawie wilasciwych warunkéw uméw z uwzglednieniem okresu
trwania umowy w 2015 r.”.

Postepowania gléwne i pytania prejudycjalne

Skarzace w postepowaniach gléwnych sa spétkami prowadzacymi dzialalno$¢ w sektorze gier za
pomoca legalnych automatéw do gry, o ktérych mowa w art. 110 ust. 6 dekretu krélewskiego
nr 773 z dnia 18 czerwca 1931 r. Spotki te zostaly wybrane jako koncesjonariusze sieci
przyjmowania zakladéw na rachunek panstwa w wyniku procedury selekcji, o ktérej mowa
w pkt 7 niniejszego wyroku. Kazda z nich wniosta do Tribunale amministrativo regionale del Lazio
(regionalnego sadu administracyjnego dla Lacjum, Wtlochy) skarge o stwierdzenie niewaznosci
dekretu nr 388 z dnia 15 stycznia 2015 r. ze wzgledu na to, ze ograniczy! on w istotny sposéb ich
marze zysku i jest niezgodny z prawem, poniewaz przepisy, ktére wprowadza w zycie, naruszaja
prawo Unii lub wloska konstytucje.

Tribunale amministrativo regionale del Lazio (regionalny sad administracyjny dla Lacjum) zwrdcit
sie do Corte costituzionale (trybunalu konstytucyjnego, Wlochy) z pytaniem o zgodno$¢
z konstytucja art. 1 ust. 649 ustawy o stabilnosci w 2015 r., ustanawiajacego oplate roczna.
Wyrokiem nr 125 z dnia 8 maja 2018 r. sad ten ponownie przekazal te kwestie do Tribunale
amministrativo regionale del Lazio (regionalnego sadu administracyjnego dla Lacjum) ze
wzgledu na zmiane legislacyjna wprowadzona w toku postepowania przez art. 1 ust. 920 i 921
ustawy o stabilno$ci w 2016 r.

W zwiazku z ta zmiana legislacyjna Tribunale amministrativo regionale del Lazio (regionalny sad
administracyjny dla Lacjum) rozwial swe watpliwosci co do konstytucjonalnosci i zgodnosci
rozpatrywanego przepisu z prawem Unii i oddalit co do istoty skargi skarzacych
w postepowaniach gltéwnych.

Skarzace wniosly apelacje do Consiglio di Stato (rady stanu, Wlochy).

Sad odsylajacy ma watpliwosci co do zgodnosci omawianych przepiséw prawa krajowego
z prawem Unii.
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Po pierwsze, srodek ustanowiony w art. 1 ust. 649 ustawy o stabilnosci w 2015 r., uchylony
i interpretowany na mocy art. 1 ust. 920 i 921 ustawy o stabilnosci w 2016 r., skutkowatl tym, ze
skarzace w postepowaniach gléwnych zostaly obcigzone optata gospodarcza. Stanowi ona
ograniczenie swobdd gwarantowanych w art. 49 i 56 TFUE. Optata w 2015 r. miata moc wsteczna
w tym znaczeniu, ze zostala nalozona w 2015 r. i obcigzata dochody osiagniete w 2014 r.

Sad odsylajacy ma watpliwosci, czy mozna uznad, ze oplata w 2015 r. byla podyktowana
nadrzednymi wzgledami interesu ogélnego. Wydaje si¢ bowiem, ze jej przyjecie byto uzasadnione
wylacznie gospodarcza konieczno$cia zwiekszenia wplywéw podatkowych panstwa, jak wynika
z art. 1 ust. 649 ustawy o stabilnosci w 2015 r., ktéry podkresla, ze optata ta miala na celu
»przyczynienie sie¢ do poprawy realizacji celéw finanséw publicznych”.

Po drugie, wydaje sig, ze optata w 2015 r. zostala przyjeta z naruszeniem zasady ochrony
uzasadnionych oczekiwan. Srodek ten mial wplyw na trwajace stosunki koncesyjne. Znacznie
utrudnitaby ona warunki gospodarcze i bylaby nieprzewidywalna dla rozwaznego i uwaznego
przedsiebiorcy.

W  powyzszych okolicznosciach Consiglio di Stato (rada stanu) postanowila zawiesi¢
postepowanie i zwrdcic si¢ do Trybunalu z nastepujacymi pytaniami prejudycjalnymi:

»1) Czy wprowadzenie przepisu takiego jak przepis zawarty w art. 1 ust. 649 ustawy o stabilnosci
w 2015 r., ktéry obniza prowizje i optaty w odniesieniu do konkretnej i ograniczonej kategorii
podmiotéw, a mianowicie podmiotéw urzadzajacych gry rozgrywane na automatach do gier,
a nie w odniesieniu do wszystkich podmiotéw sektora gier, jest zgodne z wykonywaniem
swobody przedsiebiorczosci zagwarantowanej w art. 49 TFEU i z korzystaniem ze swobody
$wiadczenia uslug zagwarantowanej w art. 56 TFUE?

2) Czy wprowadzenie ww. przepisu zawartego w art. 1 ust. 649 ustawy o stabilnosci w 2015 r.,
ktéry wylacznie z przyczyn ekonomicznych obnizyl optaty uzgodnione w umowie
koncesyjnej zawartej miedzy przedsiebiorstwem a wloskimi organami publicznymi w okresie
obowiazywania tej umowy, jest zgodne z zasada ochrony uzasadnionych oczekiwan
w ramach prawa Unii?”.

Postepowanie przed Trybunalem

Whnioskiem o udzielenie wyjasnien z dnia 16 listopada 2020 r. Trybunal zwrécit si¢ do sadu
odsylajacego o wyjasnienie jego stanowiska w przedmiocie niektérych elementéw mogacych
wplyna¢ na dopuszczalnosc jego wnioskéw o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym.

Pismem z dnia 17 grudnia 2020 r. sad odsylajacy odpowiedzial na to wezwanie, wskazujac
w pierwszej kolejnosci, ze skarzace w postepowaniach gléwnych otrzymaly sporne koncesje
w ramach postepowania przetargowego otwartego dla wszystkich przedsigbiorstw Unii.
Nastepnie, chociaz wszystkie skarzace w postepowaniach gtéwnych sa spétkami wloskimi, cztery
z nich sa catkowicie kontrolowane przez spétki z innych panstw czlonkowskich. Co najmniej
jedno przedsigbiorstwo z innego panstwa czlonkowskiego jest administratorem
odpowiedzialnym za przyjmowanie zakladéw za posrednictwem stalego zakladu polozonego we
Wloszech. Wreszcie naruszenie zasady ochrony uzasadnionych oczekiwan wynikajace z oplaty
w 2015 r. spowodowalo odwrotna dyskryminacje koncesjonariuszy obciazonych ta optlata
z korzyscia dla wszystkich podmiotéw gospodarczych poréwnywalnych gier prowadzonych
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online, a wérdd nich licznych przedsigbiorstw z innych panstw cztonkowskich Unii Europejskiej.
Oplata ta wplywa zatem posrednio, a nawet bezposrednio, na wynik finansowy spélek z innych
panstw czlonkowskich prowadzacych dziatalno$¢ na wloskim rynku gier.

Postanowieniem z dnia 26 stycznia 2021 r. prezes Trybunalu potaczyl niniejsze sprawy do celéw
pisemnego i ustnego etapu postepowania oraz do celéw wydania wyroku.

W przedmiocie pytan prejudycjalnych

W przedmiocie dopuszczalnosci

W swoich uwagach na pismie Komisja Europejska wyrazita watpliwosci co do uzytecznosci
zadanych pytan dla rozstrzygniecia sporéw w postepowaniach gtéwnych w nastepstwie uchylenia
ustawy o stabilnosci w 2015 r.

W tym wzgledzie nalezy przypomnie¢, ze w ramach ustanowionej w art. 267 TFUE wspoélpracy
miedzy Trybunalem i sadami krajowymi wylacznie do sadu krajowego, przed ktérym zawist spér
i ktéry powinien przyja¢ na siebie odpowiedzialno$¢ za majace zapas¢ orzeczenie sadowe, nalezy
dokonanie oceny, w $wietle szczegélnych okoliczno$ci sprawy, zaréwno koniecznosci wydania
orzeczenia w trybie prejudycjalnym po to, aby tenze sad krajowy byl w stanie wyda¢ swoje
orzeczenie, jak i znaczenia dla sprawy pytan zadanych Trybunatowi. W konsekwencji, w sytuacji
gdy postawione pytanie dotyczy wykladni prawa Unii, Trybunat jest co do zasady zobowigzany
do wydania orzeczenia. Odrzucenie przez Trybunal wniosku sadu krajowego jest mozliwe tylko
wtedy, gdy jest oczywiste, ze wykladnia prawa Unii, o ktéra wnioskowano, nie ma zadnego
zwiazku ze stanem faktycznym lub przedmiotem sporu przed sadem krajowym, gdy problem jest
natury hipotetycznej badz gdy Trybunal nie dysponuje elementami stanu faktycznego albo
prawnego, ktére sa konieczne do udzielenia uzytecznej odpowiedzi na pytania, ktére zostaly mu
przedstawione [wyrok z dnia 23 listopada 2021 r., IS (Niezgodno$¢ z prawem postanowienia
odsylajacego), C-564/19, EU:C:2021:949, EU:C:2021:949, pkt 60, 61 i przytoczone tam
orzecznictwo].

Tymczasem w niniejszej sprawie nalezy zauwazy¢, ze art. 1 ust. 649 ustawy o stabilnosci w 2015 r.,
o ktéorym mowa w pytaniach prejudycjalnych, cho¢ uchylony w 2016 r. i z tego wzgledu majacy
zastosowanie wylacznie w 2015 r., stanowi — nawet w wersji interpretowanej z moca wsteczna
przez art. 1 ust. 920 i 921 ustawy o stabilnosci w 2016 r. — podstawe optaty w 2015 r. Ponadto
ewentualne stwierdzenie, ze przepis ten narusza swobody zagwarantowane w art. 49 i 56 TFUE,
moze doprowadzi¢ do stwierdzenia przez sad krajowy niezgodnosci z prawem tej oplaty.
W zwiazku z tym nie wydaje sie, ze wnioskowana interpretacja prawa Unii pozostaje bez zwiazku
ze stanem faktycznym lub przedmiotem sporu w postepowaniach gtéwnych, czy tez ze problem
ma charakter hipotetyczny.

Ze swej strony rzad wloski zakwestionowal dopuszczalno$¢ pierwszego przedstawionego pytania,
twierdzac, ze sad odsylajacy, z naruszeniem art. 94 regulaminu postepowania przed Trybunatem,
nie wskazal powodoéw, dla ktérych obnizenie prowizji i wynagrodzenia mogltoby naruszac¢ art. 49
i 56 TFUE z tego wzgledu, ze zostalo ono zastosowane wytacznie do podmiotéw prowadzacych
gry na automatach, a nie do innych podmiotéw dziatajacych we wloskim sektorze gier, ani nie
przedstawil oceny poréwnawczej tych réznych kategorii podmiotéw, ktéra pozwolitaby ocenié¢
powolana réznice w traktowaniu.
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W tym wzgledzie nalezy przypomnie¢, ze jak wynika z art. 94 lit. a) i ¢) regulaminu postepowania,
wniosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym powinien zawiera¢ w szczegdlnosci
szwiezte omoéwienie przedmiotu sporu oraz istotnych okolicznosci faktycznych sprawy, jakie
ustalil sad odsylajacy, lub co najmniej wskazanie okolicznosci faktycznych, na jakich oparte sa
pytania”, jak réowniez ,omoéwienie powodéw, dla ktérych sad odsylajacy rozpatruje kwestie
wykltadni lub waznosci okreslonych przepiséw prawa Unii, jak réwniez zwiazku, jaki dostrzega on
miedzy tymi przepisami a uregulowaniami krajowymi, ktére znajduja zastosowanie
w postepowaniu gléwnym”.

Jednakze ze wzgledu na ducha wspétpracy sadowej, ktéry charakteryzuje stosunki miedzy sadami
krajowymi i Trybunatem w ramach postepowania prejudycjalnego, okolicznos¢, ze sad odsytajacy
nie poczynil pewnych wstepnych ustalerr, nie musi prowadzi¢ do niedopuszczalno$ci wniosku
o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym lub jednego z pytan zawartego w nim, jezeli
Trybunal uzna, Ze jest w stanie udzieli¢ sadowi odsylajacemu uzytecznej odpowiedzi w $wietle
informacji wynikajacych z akt sprawy (zob. podobnie wyrok z dnia 1 pazdziernika 2020 r., Elme
Messer Metalurgs, C-743/18, EU:C:2020:767, pkt 42 i przytoczone tam orzecznictwo).

W niniejszej sprawie wprawdzie pozadane byloby, aby sad odsylajacy przedstawil w bardziej
szczegblowy sposéb powody, ktére sklonily go do uznania, ze przepisy prawa Unii, ktérych
dotyczy pytanie pierwsze, mogly zosta¢ naruszone w niniejszej sprawie, to jednak z informacji
zawartych we wnioskach o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym wynika, ze tylko
posiadacze koncesji na zarzadzanie grami urzadzanymi na automatach do gry i ich kontrahenci
nizszego szczebla, a nie inni uczestnicy sektora gier, tacy jak podmioty urzadzajace gry online, sa
objeci optata w 2015 r. W zwiazku z tym ani brak dokladnego okreslenia i opisu przez sad
odsylajacy réznych kategorii podmiotéw dzialajacych w sektorze gier, ani brak bardziej
szczegotowego wyjasnienia przez ten sad kwestii, w jakim zakresie takie ograniczenie
wywierajace wplyw na zakres stosowania tej optaty moze odgrywac role w celu ustalenia, czy
nalezy w niniejszym przypadku stwierdzi¢ naruszenie postanowien art. 49 i 56 TFUE, nie stoja na
przeszkodzie ani wystarczajacemu zrozumieniu kontekstu, w jakim sad krajowy formutuje swe
zadania, wzglednie zwiazkéw, jakie moga istnie¢ miedzy tymi przepisami prawa Unii
a uregulowaniami bedacymi przedmiotem postepowan gtéwnych, ani tez udzieleniu temu sadowi
przez Trybunal pewnych minimalnych wskazéwek mogacych ukierunkowac go w stosowaniu tych
przepiséw, do czego, w stosownym przypadku, moze zosta¢ wezwany w ramach spraw zawislych
przed nim w postepowaniach gtéwnych.

Wynika z tego, ze pytania prejudycjalne przedstawione przez Consiglio di Stato (rade stanu) sa
dopuszczalne.

Co do istoty

W przedmiocie pytania pierwszego

Poprzez pytanie pierwsze sad odsylajacy dazy w istocie do ustalenia, czy art. 49 i 56 TFUE nalezy
interpretowac w ten sposob, ze stoja one na przeszkodzie przepisom krajowym takim jak zawarte
w art. 1 ust. 649 ustawy o stabilnosci w 2015 r., ktéore ze wzgledéow wylacznie zwiazanych
z poprawa finansow publicznych nakladaja oplate, ktérej skutkiem jest obnizenie wynagrodzenia
ograniczonej kategorii podmiotéw dzialajacych w sektorze gier losowych, a mianowicie
koncesjonariuszy zajmujacych sie zarzadzaniem grami urzadzanymi na automatach do gry.
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Nalezy przypomnie¢, ze zgodnie z utrwalonym orzecznictwem za ograniczenia swobody
przedsiebiorczosci lub swobody $§wiadczenia ustug nalezy uznac wszelkie $rodki, ktére zakazuja
korzystania ze swobdd gwarantowanych w art. 49 i 56 TFUE, ograniczaja je lub zmniejszaja ich
atrakcyjno$¢ (zob. podobnie wyrok z dnia 20 grudnia 2017 r., Global Starnet, C-322/16,
EU:C:2017:985, pkt 35 i przytoczone tam orzecznictwo).

W niniejszej sprawie z informacji przekazanych przez sad odsylajacy wynika, ze w art. 1 ust. 649
ustawy o stabilnosci w 2015 r. Republika Wloska nalozyla w 2015 r. na koncesjonariuszy
z sektora gier urzadzanych na automatach do gry, w drodze optaty w 2015 r., ogélna obnizke —
w wysokosci 500 mln EUR — prowizji udostepnionej im na podstawie uméw koncesyjnych,
rozdzielong miedzy nich proporcjonalnie do liczby automatéw kontrolowanych przez kazdego
z nich na dzien 31 grudnia 2014 r., a nastepnie podzielona przez kazdego koncesjonariusza
pomiedzy niego samego i jego wlasnych, dalszych kontrahentéw, proporcjonalnie do udziatu
kazdego z nich w podziale prowizji.

Ponadto z wyjasnierr zawartych w pkt 22 niniejszego wyroku wynika w szczegdlnosci, ze wérdd
koncesjonariuszy, ktérych dotyczy optata w 2015 r., znajduja sie wloskie spéiki kontrolowane
przez spo6tki majace siedzibe w innych panstwach czlonkowskich.

W tym wzgledzie nalezy przypomnie¢, ze swoboda dzialalnosci gospodarczej, ktéra art. 49 TFUE
przyznaje obywatelom panstw cztonkowskich i ktéra oznacza dla nich dostep do dziatalnosci na
wlasny rachunek oraz mozliwo$¢ jej wykonywania, jak rowniez prawo tworzenia i zarzadzania
przedsiebiorstwami na tych samych warunkach co okres$lone przez ustawodawstwo panstwa
czlonkowskiego polozenia przedsiebiorstwa dla jego wlasnych obywateli, obejmuje, zgodnie
z art. 54 TFUE, przystugujace spétkom — utworzonym zgodnie z ustawodawstwem panstwa
cztonkowskiego i majacym statutowa siedzibe, zarzad lub gléwny zaklad na terytorium Unii —
prawo wykonywania dziatalnosci w danych panstwach czlonkowskich za posrednictwem spotki
zaleznej, oddziatu lub agencji (wyrok z dnia 21 grudnia 2016 r.,, AGET Iraklis, C-201/15,
EU:C:2016:972, pkt 45 i przytoczone tam orzecznictwo).

A zatem w szczegdlnosci swoboda przedsigbiorczosci jest objeta sytuacja, w ktérej spétka
z siedziba w panstwie czlonkowskim tworzy spétke zalezna w innym panstwie czlonkowskim.
Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem podobna sytuacja ma miejsce, gdy taka spétka lub
obywatel panstwa czlonkowskiego nabywa w kapitale spétki z siedzibg w innym panstwie
czlonkowskim udzial umozliwiajacy jej lub mu wywieranie okreslonego wplywu na decyzje
podejmowane przez te spolke i okreslanie dziatalnosci tej spétki (zob. wyrok z dnia 21 grudnia
2016 r., AGET Iraklis, C-201/15, EU:C:2016:972, pkt 46 i przytoczone tam orzecznictwo).

Natomiast w zwigzku z tym, ze informacje znajdujace sie w posiadaniu Trybunalu nie pozwalaja
mu na ustalenie z wystarczajaca dokladnoscia, w jakim zakresie sytuacje rozpatrywane
w postepowaniach gtéwnych moga réwniez dotyczy¢ art. 56 TFUE, nalezy w niniejszej sprawie
da¢ pierwszenstwo analizie pytann wyrazonych przez sad odsylajacy wylacznie w $wietle
art. 49 TFUE.

Rzad wloski zaprzecza, jakoby oplata w 2015 r. mogla stanowi¢ ograniczenie swobody

zagwarantowanej przez to postanowienie, poniewaz jej kwota byla zbyt niska, by wywota¢ taki
skutek.
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Nalezy przypomnieé, ze nawet ograniczenie swobody podstawowej o niklym zakresie lub
niewielkim znaczeniu jest co do zasady zakazane przez traktat FUE (wyrok z dnia 3 grudnia
2014 r., De Clercq i in., C-315/13, EU:C:2014:2408, pkt 61 i przytoczone tam orzecznictwo).

W zwiazku z powyzszym nalezy zauwazy¢, ze oplata w 2015 r. ma charakter §rodka podatkowego,
jak w szczegolnosci podkreslit rzad wloski w swoich uwagach oraz jak wynika z wyrazenia ,,optaty
skarbowe od gier” zawartego w art. 14 ust. 1 ustawy nr 23 z dnia 11 marca 2014 r.

W tym zakresie nalezy na wstepie przypomnie¢, ze podatki bezposrednie naleza z pewnoscia do
kompetencji panstw czlonkowskich, niemniej z utrwalonego orzecznictwa wynika, ze panstwa te
musza wykonywac¢ owe kompetencje z poszanowaniem prawa Unii, a zwlaszcza podstawowych
swobo6d gwarantowanych w traktacie FUE (wyrok z dnia 11 czerwca 2015 r., Berlington Hungary
iin., C-98/14, EU:C:2015:386, pkt 34).

W tym kontekécie Trybunal orzekl jednak, ze w braku harmonizacji na poziomie Unii
niekorzystne skutki, ktére moga wynika¢ z réwnoleglego wykonywania kompetencji
podatkowych przystugujacych réznym panstwom czlonkowskim, o ile wykonywanie tych
kompetencji nie ma charakteru dyskryminujacego, nie stanowia ograniczenn swobdd przeptywu
[zob. podobnie wyroki: z dnia 26 maja 2016 r., NN (L) International, C-48/15, EU:C:2016:356,
pkt 47; z dnia 9 wrze$nia 2021 r., Real Vida Seguros, C-449/20, EU:C:2021:721, pkt 38]. Trybunat
wyjasnil zatem w szczegélnosci, ze art. 56 TFUE nie obejmuje natomiast $rodkéw, ktérych
jedynym skutkiem jest oblozenie §wiadczenia ustug dodatkowymi kosztami i ktére w jednakowy
sposéb odnosza sie do $wiadczenia uslug zaréwno miedzy panstwami czlonkowskimi, jak
i wewnatrz jednego panstwa czltonkowskiego (zob. wyrok z dnia 11 czerwca 2015 r., Berlington
Hungary i in., C-98/14, EU:C:2015:386, pkt 36 i przytoczone tam orzecznictwo). Podobnie
art. 49 TFUE nie obejmuje srodkéw, ktérych jedynym skutkiem jest obtozenie §wiadczenia ustug
dodatkowymi kosztami i ktére wplywaja na nie w podobny sposéb w zaleznosci od tego, czy jest
ono czysto wewnetrzne, czy tez wykonywane przez podmiot kontrolowany przez spétke majaca
siedzibe w innym panstwie cztonkowskim.

Tymczasem z akt sprawy, ktérymi dysponuje Trybunal w niniejszych sprawach, nie wynika —
czego weryfikacja nalezy jednak do sadu odsylajacego — jakoby optata w 2015 r. powodowata
dyskryminacje miedzy koncesjonariuszami z sektora gier urzadzanych na automatach do gry,
przewidujac mniej korzystne traktowanie w odniesieniu do sytuacji transgranicznych
w poréwnaniu z sytuacjami wewnetrznymi, ani tez w jakim zakresie wspomniana optata mogtaby
prowadzi¢ do odwrotnej dyskryminacji, przy zalozeniu, ze dyskryminacja taka jest zakazana przez
prawo krajowe, poprzez traktowanie sytuacji krajowych mniej korzystnie niz sytuacji
transgranicznych.

Nie wydaje si¢ réwniez jasne, co takze podlega weryfikacji przez sad odsylajacy, ze ta oplata
moglaby skutkowa¢ utrudnieniem rentownego wykorzystywania automatéw do gry przez
istniejacych koncesjonariuszy, uprzywilejowujac w ten sposéb inne sektory gier, w szczegélnosci
sektor gier online, ani w jaki sposéb w takim przypadku sytuacje transgraniczne bylyby
dyskryminowane w poréwnaniu z sytuacjami wewnetrznymi (zob. w tym wzgledzie wyrok z dnia
11 czerwca 2015 r., Berlington Hungary i in., C-98/14, EU:C:2015:386, pkt 39-41).
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W tym kontekscie do sadu krajowego nalezy ustalenie, czy w ramach sektora gier urzadzanych na
automatach do gry, wzglednie miedzy tym sektorem a innymi sektorami gier, Republika Wtoska
wskutek optaty w 2015 r. nalozonej na podmioty urzadzajace gry rozgrywane na automatach
doprowadzita do dyskryminacyjnego traktowania sytuacji transgranicznych w stosunku do
sytuacji wewnetrznych w §wietle swobody zagwarantowanej w art. 49 TFUE.

Jedynie w przypadku stwierdzenia ograniczenia wspomnianej swobody powstaje pytanie
o ewentualne uzasadnienie tego ograniczenia.

W odniesieniu do takiego uzasadnienia nalezy przypomnie¢, ze regulacje dotyczace gier losowych
naleza do dziedzin, w ktérych pomiedzy panstwami cztonkowskimi istnieja znaczne rozbieznosci
dotyczace aspektéw moralnych, religijnych i kulturowych. W braku harmonizacji na szczeblu Unii
w tej dziedzinie panstwa czlonkowskie dysponuja szerokim zakresem uznania, jezeli chodzi
o okreslenie poziomu ochrony konsumentéw i porzadku publicznego, jaki uznaja za najbardziej
odpowiedni (wyrok z dnia 20 grudnia 2017 r., Global Starnet, C-322/16, EU:C:2017:985, pkt 39
i przytoczone tam orzecznictwo).

W zwiazku z tym panstwa czlonkowskie korzystaja ze swobody w ustalaniu celéw ich polityki
w dziedzinie gier losowych i w razie potrzeby szczegétowego okreslenia poziomu ochrony, do
ktorego daza. Jednakze nakladane przez panstwa czlonkowskie ograniczenia musza spelniaé
warunki wynikajace z orzecznictwa Trybunatu, gdy chodzi w szczegélnosci o ich uzasadnienie
nadrzednymi wzgledami interesu ogélnego i ich proporcjonalno$¢ (wyrok z dnia 20 grudnia
2017 r., Global Starnet, C-322/16, EU:C:2017:985, pkt 40 i przytoczone tam orzecznictwo). O ile
spelniaja one ten ostatni wymég, ograniczenia dotyczace dziatalnos$ci w zakresie gier losowych
moga by¢ zatem uzasadnione nadrzednymi wzgledami interesu ogélnego, takimi jak ochrona
konsumentéw i przeciwdziatanie oszustwom oraz zachetom wzgledem obywateli do
nadmiernych wydatkéw zwigzanych z grami (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).

W niniejszej sprawie art. 14 ust. 1 ustawy nr 23 z dnia 11 marca 2014 r. upowaznil rzad wloski do
»przeprowadzenia [...] reorganizacji przepisow obowiazujacych w dziedzinie gier losowych
w ramach uporzadkowania wszystkich obowiazujacych norm w formie kodeksu przepisow
dotyczacych gier, bez uszczerbku dla modelu organizacyjnego opierajacego sie na systemie
koncesji i zezwolenia w zakresie, w jakim jest on niezbedny dla ochrony uzasadnionych
oczekiwan, porzadku i bezpieczenstwa publicznego, pogodzenia intereséw skarbu panstwa
i intereséw lokalnych oraz ogélnych intereséw w dziedzinie zdrowia publicznego, w celu
przeciwdzialania praniu pieniedzy z dzialalnosci przestepczej oraz w celu zapewnienia
regularnego wplywu podatkéw obciazajacych gry”.

Artykut 14 wust. 2 tej ustawy wymagal, aby reorganizacja ta zostala przeprowadzona
z poszanowaniem pewnych zasad i wytycznych, ktére zgodnie z lit. g) tego przepisu polegaja
w szczegdélnosci na ,zmianie wynagrodzen i prowizji naleznych na rzecz koncesjonariuszy
i innych podmiotéw wedlug kryterium progresywnego zaleznego od wielkosci przyjetych
zakladow”.

Jednakze art. 1 ust. 649 ustawy o stabilno$ci w 2015 r. stanowi, ze nalezno$¢ zadana od

koncesjonariuszy z tytulu oplaty w 2015 r. jest naktadana ,w celu przyczynienia si¢ do poprawy
realizacji celéw finanséw publicznych i oczekujac na doglebna reorganizacje wynagrodzen
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i prowizji naleznych na rzecz koncesjonariuszy i innych podmiotéw z sektora w ramach sytemu
przyjmowania zakladéw na rzecz skarbu panstwa, na podstawie art. 14 ust. 2 lit. g) ustawy nr 23
z dnia 11 marca 2014 r.”.

Z brzmienia art. 1 ust. 649 ustawy o stabilnosci w 2015 r. wydaje si¢ zatem wynika¢, ze oplata
w 2015 r. zostala wprowadzona bez odwolywania si¢ przez ustawodawce wloskiego do
nadrzednego wzgledu interesu ogdlnego, takiego jak ochrona konsumentéw i zapobieganie
oszustwom i uzaleznieniu od gry, poniewaz przepis ten ma na celu wylacznie poprawe finanséw
publicznych.

Jednakze okoliczno$¢, ze ograniczenie dziatalnos$ci w zakresie gier losowych przyczynia sie
dodatkowo do zwigkszenia wplywéw do budzetu danego panstwa czlonkowskiego, nie
uniemozliwia uzasadnienia tego ograniczenia w zakresie, w jakim dazy ono w rzeczywisto$ci
przede wszystkim do osiggniecia celéw odnoszacych si¢ do nadrzednych wzgledéw interesu
ogblnego (zob. podobnie wyroki: z dnia 21 pazdziernika 1999 r., Zenatti, C-67/98,
EU:C:1999:514, pkt 36; a takze z dnia 6 listopada 2003 r., Gambelli i in., C-243/01,
EU:C:2003:597, pkt 62), czego zbadanie nalezy do sadu krajowego, natomiast cel polegajacy
wylacznie na zwigkszeniu przychodéw skarbu panstwa nie moze uzasadniaé ograniczenia
swobodnego $wiadczenia uslug (wyrok z dnia 11 czerwca 2015 r., Berlington Hungary i in.,
C-98/14, EU:C:2015:386, pkt 60 i przytoczone tam orzecznictwo).

Z powyzszego wynika, ze o ile istnieje ograniczenie swobody zagwarantowanej w art. 49 TFUE
z powodu nalozenia oplaty w 2015 r., o tyle ograniczenie to nie wydaje sie uzasadnione.

Niemniej jednak rzad wloski podniést, w szczegélnosci na rozprawie, ze optata w 2015 r., poprzez
doprowadzenie do zmniejszenia dochodéw podmiotéw gospodarczych, realizowata réwniez cel
polegajacy na zniecheceniu organizacji przestepczych do infiltracji stosunkowo lukratywnego
sektora gier urzadzanych na automatach. Ze wzgledu na ciagly wzrost tego sektora gier i pewne
cechy wlasciwe temu sektorowi optata ta miala réwniez na celu ochrone zdrowia graczy przed
skutkami zwigzanymi z grami losowymi.

W zakresie, w jakim w ramach spoczywajacej na nim analizy sad odsylajacy stwierdzitby, ze optata
w 2015 r. rzeczywiscie stuzyla — niezaleznie od brzmienia art. 1 ust. 649 ustawy o stabilnosci
w 2015 r. przypomnianego w pkt 52 niniejszego wyroku — gtéwnie nadrzednym celom interesu
ogoélnego, musialby on wéwczas ustali¢, czy ograniczenie nalozone w drodze tej optaty spelniato
wymogi wynikajace z orzecznictwa Trybunalu w zakresie jego proporcjonalnosci, to znaczy, czy
bylo ono wlasciwe dla zagwarantowania realizacji zamierzonych celéw i nie wykraczato poza to,
co jest konieczne do ich osiagniecia. Nalezy ponadto przypomnie¢ w tym kontekscie, ze
ustawodawstwo krajowe jest wlasciwe do zapewnienia realizacji wskazanego celu jedynie
wowczas, gdy jego osiagniecie jest rzeczywistym przedmiotem troski tego ustawodawstwa
w sposéb spdjny i systematyczny (zob. podobnie wyrok z dnia 11 czerwca 2015 r., Berlington
Hungary i in., C-98/14, EU:C:2015:386, pkt 64 i przytoczone tam orzecznictwo).

W tych okolicznos$ciach na pytanie pierwsze nalezy odpowiedzie¢, ze art. 49 TFUE nalezy
interpretowac w ten sposéb, ze o ile zostanie wykazane, ze przepisy krajowe nakladajace optate,
ktorej skutkiem jest obnizenie wynagrodzenia koncesjonariuszy zajmujacych sie zarzadzaniem
grami urzadzanymi na automatach do gry, zawieraja ograniczenie swobody zagwarantowanej
w tym postanowieniu traktatu FUE, wéwczas postanowienie to stoi na przeszkodzie temu, by
takie ograniczenie mogto by¢ uzasadnione celami opartymi wylacznie na wzgledach zwigzanych
z poprawa finanséw publicznych.
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W przedmiocie pytania drugiego

Poprzez pytanie drugie sad odsylajacy dazy w istocie do ustalenia, czy zasade ochrony
uzasadnionych oczekiwan nalezy interpretowaé w ten sposdb, ze stoi ona na przeszkodzie
przepisom krajowym takim jak art. 1 ust. 649 ustawy o stabilnosci w 2015 r., ktére w okresie
obowigzywania umowy koncesyjnej miedzy spétka a administracja danego panstwa
czlonkowskiego zmniejszaja prowizje ustanowiona w tej umowie.

Na wstepie i w odniesieniu do mozliwosci zastosowania tej zasady nalezy przypomnie¢, ze jezeli
panstwo czltonkowskie powoluje sie na nadrzedne wzgledy interesu ogélnego w celu uzasadnienia
przepiséw, ktére moga ograniczaé korzystanie z jednej ze swobdd zagwarantowanej przez traktat
FUE, takie uzasadnienie powinno by¢ interpretowane takze w $§wietle ogélnych zasad prawa Unii,
a w szczegé6lnosci ogdlnej zasady ochrony uzasadnionych oczekiwan. W zwiazku z tym
rozpatrywane przepisy krajowe moga w szczegélnosci korzystaé z przewidzianych wyjatkow tylko
wtedy, gdy sa one zgodne z ta zasada (zob. podobnie wyrok z dnia 11 czerwca 2015 r., Berlington
Hungary i in., C-98/14, EU:C:2015:386, pkt 74, 75 i przytoczone tam orzecznictwo).

Wynika z tego, ze przy zalozeniu, iz sad odsylajacy dojdzie do wniosku, Ze optata w 2015 r. pociaga
za soba ograniczenie swobody przedsiebiorczosci zagwarantowanej w art. 49 TFUE, i ze
w konsekwencji nalezy zbadac¢ jej proporcjonalnos$é¢ zgodnie z orzecznictwem przypomnianym
w pkt 57 niniejszego wyroku, bedzie on réwniez musial uwzgledni¢ w tym kontekscie wymogi
wynikajace z zasady ochrony uzasadnionych oczekiwan.

Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem mozliwo§¢ powolania si¢ na zasade ochrony
uzasadnionych oczekiwan jest dostepna dla kazdego podmiotu gospodarczego, w ktérym organ
krajowy wzbudzil uzasadnione nadzieje. Niemniej jednak, jesli rozwazny i przezorny podmiot
gospodarczy jest w stanie przewidzie¢ wydanie przepiséw mogacych wplynac na jego interesy,
nie moze on powolywac si¢ na te zasade w razie wydania takich przepiséw. Co wiecej, podmioty
gospodarcze nie maja prawa w sposob uzasadniony oczekiwad, ze utrzymana zostanie istniejaca
sytuacja, ktéra moze zosta¢ zmieniona w ramach uprawnien dyskrecjonalnych wtadz krajowych
[wyrok z dnia 15 kwietnia 2021 r., Federazione nazionale delle imprese elettrotecniche ed
elettroniche (Anie) i in., C-798/18 i C-799/18, EU:C:2021:280, pkt 42 i przytoczone tam
orzecznictwo].

Natomiast zgodnie z ta zasada podmioty te sa w dalszym ciagu uprawnione do kwestionowania
szczegblowych zasad wprowadzania takich zmian (zob. podobnie wyrok z dnia 11 czerwca
2015 r., Berlington Hungary i in., C-98/14, EU:C:2015:386, pkt 78 i przytoczone tam
orzecznictwo).

W tym wzgledzie Trybunal zauwazyt juz na przyklad, ze podmiot gospodarczy, ktéry dokonat
kosztownych inwestycji w celu dostosowania sie do systemu przyjetego poprzednio przez
ustawodawce, moze w znaczny sposéb odczué w sferze swych intereséw wcze$niejsze zniesienie
tego systemu, tym bardziej ze zniesienie to nastapilo w sposéb nagly i nieprzewidywalny, nie
dajac mu dostatecznego czasu na dostosowanie sie do nowej sytuacji prawnej (zob. wyrok z dnia
11 czerwca 2015 r., Berlington Hungary i in., C-98/14, EU:C:2015:386, pkt 87).

Zadaniem sadu odsylajacego jest zbadanie, czy uregulowanie krajowe jest zgodne z zasada
ochrony uzasadnionych oczekiwan, a Trybunal, orzekajac na podstawie art. 267 TFUE, jest
wylacznie wlasciwy do dostarczenia temu sadowi wszelkich elementéw wyktadni w ramach prawa
Unii, ktére moga umozliwi¢ mu dokonanie oceny tej zgodnosci. Sad odsylajacy moze w tym celu
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wzia¢ pod uwage wszystkie istotne elementy, ktére wynikaja w szczegdlnosci z brzmienia, celu lub
systematyki danych przepiséw [wyrok z dnia 15 kwietnia 2021 r., Federazione nazionale delle
imprese elettrotecniche ed elettroniche (Anie) i in., C-798/18 i C-799/18, EU:C:2021:280, pkt 43
i przytoczone tam orzecznictwo].

W tym wzgledzie nalezy zauwazy¢, ze pkt II 1.5 ogloszenia o przetargu, o ktérym mowa w pkt 7
niniejszego wyroku, stanowi, ze ,koncesjonariusz ma prawo do prowizji odpowiadajacej réznicy
miedzy kwota uzyskana z przyjmowania zakladéw a wskazanymi kwotami [przewidzianymi
tytulem jednorazowej optaty na rzecz skarbu panstwa, optaty koncesyjnej i depozytu kaucji od
procentu zebranych stawek], wygranymi do podzialu, obliczonymi na podstawie minimalnych
limitéw przewidzianych w obowiazujacych przepisach i skladka nalezna na rzecz oséb trzecich
odpowiedzialnych za przyjmowanie zakladéw”.

O ile koncesjonariusze nie moga zywi¢ uzasadnionych oczekiwan co do stabilno$ci w czasie kwot
poszczegblnych optat i obcigzen okreslonych w pkt II 1.5 tego ogloszenia o przetargu
i obnizajacych kwote z tytulu przyjmowania stawek, o tyle zgodnie z aktami sprawy, ktérymi
dysponuje Trybunal, a co powinien zweryfikowa¢ sad odsylajacy, rzeczone ogloszenie
o przetargu nie zawiera zadnego postanowienia dotyczacego mozliwosci nalozenia oplaty
z przyczyn wylacznie gospodarczych i podatkowych.

Co sie tyczy ustawy nr 23 z dnia 11 marca 2014 r., ktéra zdaniem rzadu wloskiego w duzej mierze
oglosila optate w 2015 r., nalezy zauwazy¢, ze nie wydaje sie, aby optata ta zostala ustalona
w ramach reorganizacji wynagrodzen koncesjonariuszy, do ktdérej przeprowadzenia ustawa ta
upowazniala rzad wloski. Jak wynika wyraznie z art. 1 ust. 649 ustawy o stabilnosci w 2015 r.,
oplata ta zostala dokonana ,,w oczekiwaniu” na te reorganizacje, a wiec a priori poza nia. Ponadto
z akt sprawy wynika, Ze reorganizacja ta nie zostala przeprowadzona ze wzgledu na uplyw
terminéw upowaznienia.

Brak zwiazku pomiedzy optata w 2015 r. a ustawa nr 23 z dnia 11 marca 2014 r. wydaje sie ponadto
znajdowaé odzwierciedlenie w okolicznosci, ze w odréznieniu od kryterium ,progresywnego
charakteru zwigzanego z iloscia przyjetych zakladéw”, ktére powinno mie¢ zastosowanie
w ramach przewidzianej reorganizacji, art. 1 ust. 649 ustawy o stabilnosci w 2015 r. ustalit sporna
oplate na stalym poziomie, a zatem niezwiazanym z iloscig przyjetych zakladéw i podzielit ja
pomiedzy koncesjonariuszy na podstawie liczby automatéw zarzadzanych przez kazdego z nich,
a wiec ponownie bez zwiazku z iloscia przyjetych przez kazdego z nich zaktadéw.

Co sie tyczy wreszcie argumentu skarzacych w postepowaniach gltéwnych, zgodnie z ktérym
oplata w 2015 r. miala moc wstecznag, nalezy zauwazy¢, ze oplata ta, przyjeta w dniu 23 grudnia
2014 r., dotyczyla obnizenia wynagrodzen koncesjonariuszy, ,poczawszy od roku 2015” (zob.
art. 1 ust. 649 ustawy o stabilnosci w 2015 r.) i przewidywata platnosci w okresie od kwietnia do
pazdziernika 2015 r. Z tego wzgledu opfata w 2015 r. nie miata mocy wsteczne;j.

Jednakze prawda jest, ze data jej przyjecia, jej kwota i jej roztozone obciazenia proporcjonalnie do
liczby automatéw do gry przyznanych kazdemu koncesjonariuszowi w dniu 31 grudnia 2014 r.
mogly mie¢ w krétkim terminie i zgodnie z informacjami zawartymi w postanowieniu
odsylajacym istotny wplyw na prognozy finansowe tych koncesjonariuszy. W tym wzgledzie do
sadu odsylajacego bedzie nalezalo w razie potrzeby dokonanie oceny dokladnego rozmiaru
wplywu, jaki mogla mie¢ taka tymczasowa oplata na rentowno$¢ inwestycji dokonanych przez
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koncesjonariuszy i czy, i w jakim zakresie, owi koncesjonariusze zostali pozbawieni, ze wzgledu na
w danym wypadku nagly i nieprzewidywalny charakter tej opfaty, czasu niezbednego do
umozliwienia im dostosowania sie do tej nowej sytuacji.

W tych okoliczno$ciach na pytanie drugie nalezy odpowiedzie¢, ze w zakresie, w jakim
art. 49 TFUE ma zastosowanie w przypadku takiego S$rodka krajowego, zasade ochrony
uzasadnionych oczekiwan nalezy interpretowa¢ w ten sposéb, ze zasadniczo nie stoi ona na
przeszkodzie przepisom krajowym, ktére w okresie obowigzywania uméw koncesyjnych
zawartych miedzy spétkami a administracja danego panstwa czlonkowskiego zmniejszaja
tymczasowo prowizje koncesjonariuszy ustanowiona w tych umowach, chyba ze z uwagi na
zakres wplywu tej obnizki na rentownos¢ inwestycji dokonywanych przez koncesjonariuszy oraz
ewentualna naglo$¢ i nieprzewidywalno$¢ tego srodka okaze sie, ze owi koncesjonariusze nie
dysponowali czasem niezbednym do dostosowania si¢ do tej nowej sytuacji.

W przedmiocie kosztow

Dla stron w postepowaniach gléwnych 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 Trybunatowi,
inne niz koszty stron w postepowaniach gtéwnych, nie podlegaja zwrotowi.

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

1) Artykul 49 TFUE nalezy interpretowa¢ w ten sposéb, ze o ile zostanie wykazane, ze
przepisy krajowe nakladajace oplate, ktorej skutkiem jest obnizenie wynagrodzenia
koncesjonariuszy zajmujacych si¢ zarzadzaniem grami urzadzanymi na automatach do
gry, zawieraja ograniczenie swobody zagwarantowanej w tym postanowieniu traktatu
FUE, wéwczas postanowienie to stoi na przeszkodzie temu, by takie ograniczenie moglo
by¢ uzasadnione celami opartymi wylacznie na wzgledach zwiazanych z poprawa
finans6w publicznych.

2) W zakresie, w jakim art. 49 TFUE ma zastosowanie, zasade¢ ochrony uzasadnionych
oczekiwan nalezy interpretowa¢ w ten sposéb, ze zasadniczo nie stoi ona na
przeszkodzie przepisom krajowym, ktore w okresie obowiazywania umoéw koncesyjnych
zawartych miedzy spolkami a administracja danego panstwa czlonkowskiego
zmniejszaja tymczasowo prowizje koncesjonariuszy ustanowiona w tych umowach,
chyba ze z uwagi na zakres wplywu tej obnizki na rentowno$¢ inwestycji dokonywanych
przez koncesjonariuszy oraz ewentualna naglosc¢ i nieprzewidywalnos¢ tego srodka okaze
sie, Zze owi koncesjonariusze nie dysponowali czasem niezbednym do dostosowania sie do
tej nowej sytuacji.

Podpisy
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