STOR IN DRUGI

SKLEPNI PREDLOGI GENERALNEGA PRAVOBRANILCA
PAOLA MENGOZZIJA,
predstavljeni 4. marca 2010"

I - Uvod

1. Milijardna industrija, ki zadeva nevarno
in kulturno obcutljivo dejavnost. Storitev, ki
z novimi komunikacijskimi sredstvi zlahka
prehaja meje. Neusklajen sektor, o katerem
obstaja sodna praksa samo za posamezne
primere.

2. Vsi ti elementi so zdruzeni v sektorju iger
na sreco, zato ni presenetljivo, da je to zelo
sporen sektor, v katerem nastajajo konflikti,
ki bodo verjetno nastajali tudi v prihodnosti.
To lepo dokazujejo zadevna vprasanja in $te-
vilna druga vprasanja, trenutno predlozena

v v

Sodis¢u®.

3. V tem primeru je odsotnost sekundarne
zakonodaje odlocilen dejavnik, zaradi kate-
rega se morajo sodis$c¢a sklicevati neposredno

1 - Jezik izvirnika: francosc¢ina.

2 — Glej zadeve v postopku pred Sodis¢em Carmen Media Group
(C-46/08), Engelmann (C-64/08), Zeturf (C-212/08) ter Sjo-
berg in Gerdin (C-447/08 in C-448/08).

na pogodbe. Kljub temu da se je obseg sodne
prakse v zadnjih letih znatno povecal, je Se
vedno ni dovolj za resevanje razli¢nih prime-
rov, ki so vsakodnevno predlozeni nacional-
nim sodis¢em. Ta morajo na zadnji stopnji
z vidika Skupnosti preuciti predpise, ki ome-
jujejo dostop na igralniski trg v drzavi ¢lanici.
Sodisce jim mora v odgovoru na vprasanja za
predhodno odlocanje pokazati pot, ki ji mo-
rajo slediti, da opravijo to tezko nalogo.

4. V obravnavanih zadevah Verwaltungsge-
richt Gief8en in Verwaltungsgericht Stuttgart
(upravni sodis¢i, Nemcija) prosita Sodisce,
naj odlodi, prvi¢, o zdruzljivosti monopola na
$portne stave in loterije, ki obstaja v Nemciji,
s pravom Skupnosti, ker domnevata, da je na-
cionalna politika omejevanja iger na sreco ne-
skladna. Drugi¢, Sodi$¢e mora odlo¢iti o tem,
ali je nacelo vzajemnega priznavanja mogoce
uporabiti za nacionalna dovoljenja za prireja-
nje $portnih stav.
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II — Pravni okvir

A — Skupnostna ureditev

5. Trenutno sektor iger na sreCo v Uni-
ji s pravnega vidika ni usklajen. Direktiva
2006/123/ES Evropskega parlamenta in Sveta
z dne 12. decembra 2006 o storitvah na no-
tranjem trgu® igre na sreco izrecno izkljuéuje
s svojega podrocja uporabe: ,[t]a direktiva se
ne uporablja za naslednje dejavnosti: [...] (h)
dejavnosti iger na sreco, pri katerih gre za de-
narne vlozke, vklju¢no z loterijo, igralnistvom
v kazinojih in stavami“ (¢len 2(2)).

6. Zaradi tega neobstoja sekundarne zakono-
daje je treba uporabiti primarno zakonodajo,
v zadevnem primeru zlasti ¢len 49 ES, katere-
ga prvi odstavek prepoveduje ,omejitve svo-
bode opravljanja storitev v Skupnosti [...] za
drzavljane drzav ¢lanic, ki imajo sedez v eni
od drzav Skupnosti, vendar ne v drzavi osebe,
ki so ji storitve namenjene®.

3 — UL L 376, str. 36, v nadaljevanju: Direktiva o storitvah.
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B — Nemska zakonodaja

7. V Nemdiji so pristojnosti na podrocju
iger na sreco razdeljene med zvezno drzavo
in Lander (v nadaljevanju: dezele). V vecini
dezel obstaja monopol na prirejanje $portnih
stav in loterij, medtem ko je upravljanje igral-
nih avtomatov in igralnic preneseno na za-
sebne subjekte, ki imajo ustrezno dovoljenje.

1. Zvezna zakonodaja

8. Clen 284 nemskega kazenskega zakonika
(Strafgesetzbuch, v nadaljevanju: StGB) doloca:

»1) Kdor brez upravnega dovoljenja javno
prireja ali organizira igro na sreco ali priskrbi
za to potrebno opremo, se kaznuje z zaporno
kaznijo najve¢ dveh let ali z denarno kaznijo.
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3) Kdor dejavnosti iz odstavka 1 izvaja

1. kot poklicno dejavnost [...]

se lahko kaznuje z zaporno kaznijo od
treh mesecev do petih let.

9. Pogoje za dodelitev dovoljenj iz clena 284
StGB dolocijo dezele, razen za dovoljenja za
prirejanje stav na uradne konjske dirke in do-
voljenja za namestitev in upravljanje igralnih
avtomatov, ki jih dodelijo deZele na podlagi
pogojev, dolocenih z zakonom o stavah na dir-
ke in loterijah (Rennwett und Lotteriegesetz,
v nadaljevanju: RWLG) oziroma zakonikom
o trgovini in industriji (Gewerbeordnung).

10. V zvezi z dovoljenjem za stave na konjske
dirke ¢len 1 RWLG doloca:

»Zdruzenje, ki zeli upravljati podjetje za pri-
rejanje stav na javnih konjskih dirkah ali dru-
gih javnih konjenigkih tekmovanjih, mora za
to pridobiti dovoljenje pristojnih organov
v skladu z dezelnim pravom.

3. Dovoljenje se lahko podeli le zdruzenjem,
ki zagotovijo, da bodo njihovi prihodki
namenjeni izkljuéno razvoju konjereje
v tej dezeli

11. Clen 2(1) RWLG dolo¢a:

»Kdor zeli iz komercialnih razlogov sklepati
stave na javnih konjeniskih tekmovanjih ali
delovati kot posrednik pri takih stavah (bo-
okmaker), mora za to pridobiti dovoljenje
pristojnih organov v skladu s pravom zvezne
dezele”
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2. Dezelni predpisi

a) LottStV

12. S pogodbo o loterijah v Nemdiji (Staat-
svertrag zum Lotteriewesen in Deutschland,
v nadaljevanju: LottStV), ki je zacela veljati
1. julija 2004, so dezele ustvarile enoten okvir
za komercialno prirejanje, upravljanje in pro-
dajo iger na sreco, razen za igralnice.

13. Clen 1 LottStV doloca cilje tega besedila
za dezele. Ti cilji so:

»1. urejeno in nadzorovano usmerjati narav-
no nagnjenje prebivalstva k igranju iger na
sreco in zlasti preprecevati, da se ne prenese
na nedovoljene igre na sreco,

2. preprediti cezmerno spodbujanje k igranju
iger na sreco,

3. izkljucevati izkori$Canje nagnjenja k igra-
nju iger na sreco za zasebne ali komercialne
pridobitne namene,
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4. zagotavljati, da igre na srec¢o potekajo
pravilno in je njihova logika razumljiva, in

5. zagotavljati, da se velik del prihodkov od
iger na sreco uporabi za spodbujanje ciljev
v javnem interesu ali ciljev, ki imajo ugodnejsi
dav¢ni status, v smislu davénega zakonika

14. Clen 5 LottStV doloca:

»1. Zvezne dezele imajo v okviru ciljev iz Cle-
na 1 pravno obveznost, da zagotovijo zado-
stno ponudbo iger na sreco.

2. Na podlagi zakona lahko zvezne dezele
izpolnijo to obveznost same ali prek pravnih
oseb javnega prava ali druzb zasebnega prava,
v katerih imajo pravne osebe javnega prava
neposredno ali posredno odlo¢ilni delez.

3. Osebe iz odstavka 2 lahko delujejo kot pri-
reditelj ali izvajalec [...] samo v dezeli, v kateri
izvajajo naloge v skladu z odstavkom 2. Igre
na sreco lahko trzijo ali dajo v trzenje samo
v tej dezeli. V drugi dezeli lahko prirejajo ali
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izvajajo igre na sre¢o samo z dovoljenjem te
dezele. Pridobitev dovoljenja ni pridobljena
pravica.

4. Osebe, ki niso navedene v odstavku 2, ima-
jo samo pravico do prirejanja loterij in Zrebanj
v skladu z dolo¢bami tretjega oddelka:

15. Clen 6 LottStV, ki je v tretiem oddelku,
doloca, da je za javno prirejanje loterij, ki
ne spadajo na podrodje ¢lena 5(2), potrebno
predhodno dovoljenje, in nasteje vrsto po-
gojev, ki morajo biti izpolnjeni za dodelitev
dovoljenja. Clen 7(1) LottStV dolo¢a, da teh
dovoljenj ni mogoce dodeliti, ¢e je mozno, da
ob upostevanju splo$nega obsega obstojece
ponudbe iger na sreco prirejanje loterij $e po-
sebej spodbuja strast do iger na sreco.

16. V okviru, opredeljenem z LottStV, je vsa-
ka dezela pripravila lastno zakonodajo o igrah
na sreco, tako da si je pridrzala prirejanje lo-
terij in $portnih stav ali da je to prenesla na
druzbe zasebnega prava, ki jih obvladuje.

b) Zakonodaja dezele Hessen

17. V skladu s ¢lenom 1(1) zakona o drzav-
nih Sportnih stavah, loterijah z Zrebom in
dodatnih loterijah v Hessnu (Gesetz iber
staatliche Sportwetten, Zahlenlotterien und
Zusatzlotterien in Hessen) je samo dezela
pooblascena za prirejanje $portnih stav na
svojem ozemlju, z izjemo stav na konjske
dirke (odstavek 1). Vendar lahko upravljanje
teh stav in loterij prenese na pravno osebo
zasebnega prava (odstavek 4). Komercialna
prodaja $portnih stav in loterij lahko poteka
samo na pooblas¢enih tockah pobiranja stav
(odstavek 5).

c) Zakonodaja dezele Baden-Wiirttemberg

18. V skladu s ¢lenom 2 zakona o drzavnih
loterijah, stavah in Zrebanjih v dezeli
Baden-Wiirttemberg (Gesetz tiber staatliche
Lotterien, Wetten und Ausspielungen) de-
zela prireja loto, Sportni loto in loterijo (od-
stavek 1) in lahko prenese izvajanje iger na
sreco, ki jih prireja dezela, na pravno osebo
zasebnega prava, v kateri ima neposredno ali
posredno odlo¢ilni delez (odstavek 4).
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3. Sodba Bundesverfassungsgericht z dne
28. marca 2006

19. Bundesverfassungsgericht (nemsko zve-
zno ustavno sodisce) je 28. marca 2006 izre-
klo sodbo?, s katero je monopol na $portne
stave, ki je obstajal v dezeli Bavarski, raz-
glasilo za nezdruzljiv s temeljno pravico do
svobodne gospodarske pobude, doloceno
v ¢lenu 12 ustave, ker namen pravne struktu-
re, nacinov trzenja in predstavitve monopola
ni pomembno in dejavno prispevati k cilju
zmanj$anja strasti do iger na sreco in boja
proti zasvojenosti.

20. Sodbo, ki je zadevala dezelo Bavarsko, je
kljub temu mogoce razsiriti na monopole na
$portne stave, ki obstajajo v drugih dezelah in
imajo iste znacilnosti.

21. Bundesverfassungsgericht je pristojnim
zakonodajalcem odobrilo prehodno obdobje
do 31. decembra 2007, da preuredijo zadev-
ni monopol in vanj vnesejo minimalno skla-
dnost s ciljem boja proti zasvojenosti.®

4 — BVerfG, 1 BvR 1054/01.

5 — BVerfG, I BvR 1054/01, to¢ka 148 in naslednje, v katerih Bun-
desverfassungsgericht pojasni nujne pogoje za zakonsko in
upravno prilagoditev monopola na stave v ustavi.
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22. V ta namen so dezZele sprejele novo po-
godbo, tj. pogodbo dezel o igrah na sreco
v Nemdiji (Staatsvertrag zum Glicksspielwe-
sen in Deutschland), ki je zacela veljati 1. ja-
nuarja 2008.6

III - Spori o glavni stvari in vprasanji za
predhodno odlocanje

23. Tozece stranke v Sestih sporih o glav-
ni stvari’ imajo poslovne prostore v dezelah
Hessen in Baden-Wiirttemberg, v katerih
opravljajo dejavnost posredni$tva za $portne
stave® za raun prirediteljev iger na sreco
s sedezi v drugih drzavah ¢lanicah. Ti organi-
zatorji so: dve avstrijski podjetji — Happybet
Sportwetten GmbH’ in web.coin Handel-
sges. mbH" —, podjetje s sedezem na Mal-
ti — Fa. Tipico Co. Ltd" - in dve britanski

6 — Zgoraj navedena zadeva Carmen Media Group obravnava
zdruzljivost tega novega pravnega okvira s pravom Skupno-
sti, ki v ¢asu, ko so nastala dejstva zadevnega primera, $e ni
veljal.

7 — Markus Stof, Kulpa Automatenservice Asperg GmbH,
SOBO Sport & Entertainment GmbH, Andreas Kunert,
Avalon Service-Online-Dienste GmbH in Olaf Amadeus
‘Wilhelm Happel.

8 — Vendar je tozeca stranka v zadevi C-358/07, Kulpa Auto-
matenservice Asperg GmbH, lastnica prostora, ki ga oddaja
podjetju Allegro GmbH, ki trguje z igrami na sreco.

9 — Zdruzeni zadevi C-316/07 in C-409/07.

10 - Zadeva C-359/07.
11 — Zadeva C-360/07.
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druzbi, ena registrirana na Gibraltarju — Fa.
Digibet Ltd"- in druga v Londonu — Happy
Bet Ltd". Vse te druzbe so v drzavah sedeza
druzbe pridobile dovoljenja pristojnih lokal-
nih organov za opravljanje dejavnosti v sek-
torju $portnih stav.

24. V letih 2005, 2006 in 2007 sta pristojna
organa dezel Hessen in Baden-Wiirttemberg
(Landrat Wetterau in Regierungsprésidium
Karlsruhe) izdala vrsto odlo¢b, s katerimi je to-
ze¢im strankam prepovedano prirejati Spor-
tne stave v navedenih dezZelah.

25. Zoper te upravne odlocbe so bile pri Ver-
waltungsgericht Gieflen in Verwaltungsgeri-
cht Stuttgart vlozene pritozbe, po eni strani,
ker monopol na $portne stave, ki obstaja v za-
devnih dezelah, krs$i svobodo ustanavljanja
(¢len 43 ES) in svobodo opravljanja storitev
(¢len 49 ES) in po drugi strani, ker so podje-
tja, za racun katerih so delovale tozece stran-
ke, imela licence za prirejanje iger na sreco,
ki so jih izdale druge drzave c¢lanice, kar bi
moralo zado$cati za opravljanje iste storitve
v Nemciji.

12 — Zadeva C-358/07.
13 — Zadeva C-410/07.

26. Verwaltungsgericht Gieflen in Verwal-
tungsgericht Stuttgart v predlozitvenih skle-
pih navajata resen dvom v zdruzljivost nem-
$ke ureditve iger na sreco s pravom Skupnosti
in na podlagi ¢lena 234 ES Sodis¢u postavljata
ti vpraganji'*:

»1. Alije treba ¢lena 43 ES in 49 ES razlagati
tako, da nasprotujeta monopolu v drzavi
¢lanici na nekatere igre na sreco, na pri-
mer $portne stave, kadar v zadevni drzavi
¢lanici ni dosledne in sistematic¢ne poli-
tike omejevanja iger na sreco, zlasti ker
prireditelji, ki imajo drzavne koncesije,
spodbujajo k igranju drugih iger na sre-
¢o — kot so drzavne loterije in igralniske
igre — in ker lahko zasebni ponudniki sto-
ritev ponujajo druge igre, za katere velja,
da pomenijo enako ali ve¢jo nevarnost
zasvojenosti — kot so stave na nekatere
$portne dogodke (konjske dirke) in igre
na igralnih avtomatih?

2. Alije treba ¢lena 43 ES in 49 ES razlagati
tako, da dovoljenja za prirejanje $portnih
stav, ki jih izdajo pristojni organi drzav

14 — Zaradi poenostavitve sem poenotil zapis vprasanj, ki sta jih
postavili predlozitveni sodi$¢i.
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¢lanic in ki niso omejena na ozemlje neke
drzave, imetniku in tretjim osebam, ki jih
pooblasti, tudi na ozemlju drugih drzav
¢lanic dopuscajo ponujanje sklenitve po-
godb in izvrSevanje teh ponudb brez do-
datnih nacionalnih dovoljenj?*

IV — Postopek pred Sodiscem

27. Predlogi za sprejetje predhodnih odlo¢b
so bili v sodnem tajnistvu Sodi$¢a vpisani
9. julija 2007 (C-316/07), 2. avgusta 2007
(C-358/07, C-359/07 in C-360/07) in 3. sep-
tembra 2007 (C-409/07 in C-410/07).

28. Markus Stof}, Kulpa Automatenservice
Asperg GmbH, SOBO Sport & Entertain-
ment GmbH, Wetteraukreis ter nemska, bel-
gijska, danska, $panska, francoska, italijanska,
litovska, nizozemska, avstrijska, portugalska,
slovenska, finska in norveska vlada ter Komi-
sija Evropskih skupnosti so predlozili pisna
stalisca.
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29. Na obravnavi 8. decembra 2009 so ustna
staliS¢a predstavili zastopniki tozecih strank
v postopkih v glavni stvari, Wetteraukreisa,
dezele Baden-Wiirttemberg, nemske, belgij-
ske, grske, italijanske, portugalske in norve-
$ke vlade ter Komisije.

V - Prvo vprasanje za predhodno odloca-
nje

A - Temeljna nacela sodne prakse na
podrocju iger na sreco

30. Sodisce je odnos med svobo$¢inami Sku-
pnosti in razli¢nimi politikami drzav ¢lanic
v zvezi z igrami na sreco obravnavalo v bogati
sodni praksi, ki se je od sodbe Schindler® da-
lje osredotocala na moznost upraviCenja
ukrepov, ki omejujejo svobodo opravljanja
storitev (¢len 49 ES) ali svobodo ustanavljanja
(¢len 43 ES) v Uniji.

15 — Sodba z dne 24. marca 1994 (C-275/92, Recueil, str. I-1039).
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31. V zvezi s tem sodna praksa opozarja na
posebno naravo iger na sreco, kajti to je sek-
tor, v katerem ni mogoce, da ne bi uposte-
vali ,razmisljanj o moralnem redu, verski ali
kulturni ureditvi, in ki vkljucuje ,vecjo ver-
jetnost prekrskov in prevar“ ter spodbuja
»k porabi, ki ima lahko $kodljive individualne
in druzbene posledice“'®. Ob upostevanju tega
elementa in ker to podro¢je ni usklajeno na
ravni Skupnosti, Sodisce priznava drzavam
¢lanicam zadostno pravico do proste preso-
je, da glede na svoje lestvice vrednot doloc¢ijo
potrebne pogoje za varstvo igralcev in splo-
$nejse varstvo druzbenega reda.”

32. Ceprav sodna praksa priznava, da na-
cionalna ureditev, ki prepoveduje dolocene
igre na sre¢o™ ali omejuje $tevilo javnih ali

16 — Zgoraj navedena sodba Schindler, tocki 59 in 60; sodbe z dne
21. septembra 1999 v zadevi Léér4 in drugi (C-124/97, Re-
cueil, str. [-6067, toc¢ka 13); z dne 21. oktobra 1999 v zadevi
Zenatti (C-67/98, Recueil, str. 1-7289, tocka 14); z dne
6. novembra 2003 v zadevi Gambelli in drugi (C-243/01,
Recueil, str. I-13031, toc¢ka 63); z dne 6. marca 2007 v zdru-
zenih zadevah Placanica in drugi (C-338/04, C-359/04 in
C-360/04, ZOdl,, str. 1-1891, tocka 47) in z dne 8. septem-
bra 2009 v zadevi Liga Portuguesa de Futebol Profissional
in Bwin International (C-42/07, ZOdl,, str. I-7633, to¢ka 57).

17 — Zgoraj navedene sodbe Schindler, tocki 32 in 61; Zenatti,
tocka 15; Gambelli in drugi, toc¢ka 63; Ladrd in drugi,
tocka 14; Placanica in drugi, tocka 47, in Liga Portuguesa de
Futebol Profissional in Bwin International, tocka 57.

18 — Na primer loterije, kot v zgoraj navedeni sodbi Schindler.

zasebnih koncesionarjev', ki jih lahko prire-
jajo, ovira svobodno opravljanje storitev, ne
glede na to, ali je diskriminatorna ali ne, pa
take omejitve dovoljuje, ¢e sledijo cilju v splo-
$nem interesu®, kot je zmanjsanje priloznosti
za igre ali boj proti goljufijam in kriminalu®'.

33. Drzave ¢lanice torej prosto ,dolocajo ci-
lje svoje politike na podrocju iger na sreco”
in ,natan¢no dolodijo Zeleno raven varstva“*
Vendar formalno sklicevanje na te cilje ne
zadosca: Sodis¢e od zgoraj navedene sodbe
Zenatti dalje navaja, da je treba preveriti skla-
dnost zadevne zakonodaje z zatrjevanimi cilji
in njeno sorazmernost. Od zgoraj navedene
sodbe Gambelli in drugi pa za omejitve svo-
bodnega opravljanja storitev natanc¢neje zah-
teva, da: 1) se uporabljajo nediskriminatorno,
2) so upravicene z nujnimi razlogi v splo$nem
interesu, 3) zagotavljajo uresniCevanje tega

19 — Celo na samo eno javno organizacijo, tako kot v zgoraj nave-
deni sodbi Laéré in drugi; sodbi z dne 11. septembra 2003
v zadevi Anomar in drugi (C-6/01, Recuell, str. I-8621) in
zgoraj navedeni sodbi Liga Portuguesa de Futebol Profissio-
nal in Bwin International, ali celo v zadevnem primeru.

20 — Sodbe z dne 17. decembra 1981 v zadevi Webb (279/80,
Recueil, str. 3305, tocka 17) ter z dne 25. julija 1991 v zadevi
Sager (C-76/90, Recueil, str. 1-4221, toc¢ka 15) in v zadevi
Collectieve Antennevoorziening Gouda (C-288/89, Recueil,
str. [-4007, tocka 13).

21 — Zgoraj navedena sodba Placanica in drugi, tocka 52.

22 — Ibidem, tocka 48.
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cilja in 4) ne presegajo tega, kar je nujno za
njegovo dosego.”

34. V zvezi s tretjim pogojem je treba opozo-
riti, da ,je nacionalna zakonodaja primerna za
zagotavljanje navedenega cilja le, ¢e resni¢no
zagotavlja dosledno in sistemati¢no uresnice-
vanje tega cilja“*. Zato je drzavni monopol
v sektorju iger na sreco, kot se obravnava v za-
devnem primeru, skladen s ¢lenoma 43 ES
in 49 ES, Ce ni diskriminatoren ter je soraz-
meren in primeren (skladen po terminologiji,
ki se uporablja v sodni praksi s podrocja iger
na sre¢o) glede na zastavljeni cilj v splo$nem
interesu, ki je bil naveden kot utemeljitev.

B - Preoblikovanje prvega vprasanja za
predhodno odlocanje

35. Verwaltungsgericht Gieflen in Verwal-
tungsgericht Stuttgart v prvem vprasanju za

23 — Zgoraj navedena sodba Gambelli in drugi, tocka 65; sodba
z dne 13. novembra 2003 v zadevi Lindman (C-42/02, Re-
cueil, str. I-13519, to¢ka 29); zgoraj navedeni sodbi Placa-
nica in drugi, tocka 49, in Liga Portuguesa de Fute-
bol Profissional in Bwin International, tocka 60. Na splo-
$no o klasicnem testu zdruzljivosti s Pogodbo glej sodbi
z dne 31. marca 1993 v zadevi Kraus (C-19/92, Recueil,
str. 1-1663, tocka 32) in z dne 30. novembra 1995 v zadevi
Gebhard (C-55/94, Recueil, str. I-4165, to¢ka 37).

24 — Zgoraj navedena sodba Liga Portuguesa de Futebol Profissi-
onal in Bwin International, to¢ka 61.
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predhodno odloc¢anje sprasujeta o morebitni
nezdruzljivosti monopola na $portne stave in
loterije v Nemdiji s ¢clenoma 43 ES in 49 ES,
ker menita, da je nacionalna politika omeje-
vanja iger na sre¢o domnevno neskladna.

36. Menim, da je ta formulacija neustrezna
na dveh mestih.

37. Prvi¢, vprasanje ni pravilno napisano, ker
izhaja iz predhodne diagnoze, da so zadevni
predpisi neprilagojeni, in kot simptome nava-
ja javno spodbujanje k sodelovanju pri igrah
na sreco pod monopolom in odprtost drugih
iger, ki verjetno pomenijo enako ali vecje tve-
ganje zasvojenosti, za zasebna podjetja. Ven-
dar naj bi v skladu z zgoraj navedeno sodno
prakso sklicevanje na to neskladnost samo
po sebi zadoscalo, da se ovrze morebitna
utemeljitev omejitev svobodnega opravljanja
storitev.

38. Ker zelita sodisci v Giefinu in Stuttgartu
izvedeti, ali je struktura monopola na loterije
in $portne stave v skladu s Pogodbo, ni treba
izhajati iz premise o neskladnosti nemskih
predpisov o igrah na sreco, ampak se je treba
vprasati, ali navedene okolis¢ine (delna odpr-
tost drugih iger in Siroko oglasevanje) vodijo
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v tovrstno neskladnost in zato ustvarjajo
nezdruzljivost s pravom Unije.

39. Drugi¢, mislim, da je treba nemsko za-
konodajo preuditi izklju¢no z vidika dolo¢b
Pogodbe, ki se nanasajo na svobodo opravlja-
nja storitev (¢len 49 ES). Svoboda ustanavlja-
nja (¢len 43 ES), na katero se nemski upravni
sodisci Se sklicujeta, v zadevnem primeru ni
upostevna.

40. Vse tozece stranke v zadevnem primeru
so nemske fizi¢ne ali pravne osebe, ki na-
meravajo opravljati dejavnost posrednistva
pri $portnih stavah za ra¢un druzb s sedezi
v drugih drzavah ¢lanicah, za katere se zdi, da
nimajo namena ustanoviti sedeza v Nemciji.
Zato svoboda ustanavljanja ni sporna, v tej
zadevi je pomembna samo svoboda opravlja-
nja storitev.

41. Glede na navedeno bi se moralo prvo
vprasanje za predhodno odloc¢anje glasiti
tako ali podobno:

»Ali je treba ¢len 49 ES razlagati tako, da naspro-
tuje nacionalnemu monopolu pri dolocenih

igrah na sreco, na primer $portnih stavah, ce
prireditelji, ki imajo drzavne koncesije, spodbu-
jajo k sodelovanju pri teh igrah[*] in ¢e poleg
tega zasebni ponudniki storitev lahko ponujajo
igre, ki lahko pomenijo enako ali vecje tvega-
nje zasvojenosti (na primer stave na dolocene
$portne dogodke, kot so konjske dirke, in igre
na igralnih avtomatih)? Ali je treba ugotoviti, da
v smislu sodne prakse te okoli§¢ine preprecuje-
jo skladno in sistemati¢no politiko na podrocju
iger na srec¢o?“

42. S tem prvim vprasanjem predlozitveni
sodis$¢i prosita Sodi$ce, naj pojasni obliko
in merila, na podlagi katerih je treba oceniti
nacionalne predpise o igrah na sreco, da jih
je mogoce opredeliti kot ,,skladne®, ker potre-
bujejo tako opredelitev, da bi bila zakonska
ureditev sprejemljiva za namene Pogodbe.
Predlozitveni sodi$ci se sprasujeta, ali je treba
predpise oceniti celovito glede na splo$no po-
litiko na podrocju iger na sreco ali posami¢no
za vsako igro posebej, tako da normativne od-
lo¢be in akti, sprejeti za eno igro, ne zadevajo
presoje predpisov za drugo igro.

25 — Obe upravni sodi$¢i v tem vprasanju uporabita izraz ,druge
igre*, nato pa kot primer navedeta $portne stave in loterije
(Verwaltungsgericht Stuttgart) ter drzavne loterije in igral-
nice (Verwaltungsgericht Giefen). Mislim, da sta sklice-
vanje na igralnice in uporaba pridevnika ,druge” napacna,
ker se argumentacija predlozitvenih sodis¢ osredoto¢a na
to, da prireditelji, ki imajo drzavne koncesije, $iroko ogla-
Sujejo monopolne igre, ne osredotoca pa se na morebitno
spodbujanje k sodelovanju pri igrah, ki so odprte za zasebne
subjekte (kot so igralnice).
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43. Glede na koli¢ino in raznolikost trdi-
tev vseh intervenientov in avtorjev glavnega
vprasanja vendarle menim, da je na to vpra-
$anje mogoce ustrezno odgovoriti Sele po
presoji treh vidikov nemskih predpisov, ki se
nanasajo na zadevni primer. Gre za to, ali so
predpisi diskriminatorni ali ne (C), kaksne-
mu cilju v splo$nem interesu sledijo (D) in
ali so skladni s tem ciljem oziroma primerni
zanj (E).

C — Nediskriminatornost

44. V skladu z ustaljeno sodno prakso
¢len 49 ES prepoveduje vsakrsno diskrimi-
nacijo ponudnika na podlagi drzavljanstva
ali okolis¢ine, da je ustanovljen v drzavi, ki ni
drzava, kjer se opravlja storitev.”

45. Za sektor iger na sreco je Sodisce odloci-
lo, da nacionalna zakonodaja, ki vsem, razen
pooblascenim javnim organizacijam, prepo-
veduje upravljanje dolocene igre, ne pomeni
diskriminacije, ¢e brez razlikovanja zadeva
vse subjekte, ki se zanimajo za tako dejav-
nost, ne glede na to, ali so drzavljani zadevne

26 — Zgoraj navedena sodba Collectieve Antennevoorziening
Gouda, tocka 10.
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drzave ¢lanice in kje je njihov sedez.”” Me-
nim, da je to znacilno za nemske monopole
na stave, ker brez razlikovanja $kodijo vsem
zasebnim igralni$kim druzbam ne glede na
njihovo drzavljanstvo in ne glede na to, ali
imajo sedez na nemskih tleh ali ne.

D - Cilj v splosnem interesu

46. Naslednja faza analize omejevalne poli-
tike na podrocju iger na sreco je opredelitev
njenega cilja v sploSnem interesu, kajti So-
dis¢e lahko samo za jasen cilj ugotovi, ali so
zadevni predpisi v skladu z njim.

47. Zdi se, da iz ¢lena 1 LottStV izhaja, da je
v nemski ureditvi ta cilj mnogoter in vkljucuje
preprecevanje goljufij in pretiranega spodbu-
janja k igram na sreco, za katero je Sodisce Ze
potrdilo, da je nujni razlog v splo$nem inte-
resu, ki pod dolo¢enimi pogoji lahko upravici
omejitve dejavnosti iger na sre¢o.”®

27 — Zgoraj navedena sodba Laird in drugi, tocka 28.
28 — Zgoraj navedena sodba Placanica in drugi, tocka 52.
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48. V zgoraj navedenem c¢lenu LottStV je na-
veden tudi cilj ,zagotoviti, da se velik del pri-
hodkov iz iger na sreco uporabi za spodbujanje
javnih ciljev ali ciljev, ki uzivajo ugodnejsi
davéni polozaj v smislu davénega zakonika“
(¢len 1(5) LottStV). V skladu s sodno prakso
ni¢ ne nasprotuje uresnicevanju takega cilja, ¢e
je finan¢ni cilj druzbenih ali ¢lovekoljubnih de-
javnosti ali dejavnosti v splo$nem interesu samo
»dobrodejna postranska posledica in ne dejan-
ska utemeljitev sprejete omejevalne politike“®.

49. Nacionalno sodis¢e mora odlo¢iti, ali to
velja za Nemcijo ali pa je, kot so navedle ne-
katere toZece stranke v sporih o glavni stvari,
dejansko edini namen zadevnega monopola
ustvariti prihodke. Vendar je to preverjanje
tesno povezano s ,testom skladnosti“ politike
na podrodju iger na sreco.

E - Test primernosti in sorazmernosti

zakonodaje

50. Zdaj ko sta prejsnji tocki pojasnjeni, je
treba narediti tako imenovani ,hypocrisy

29 — Zgoraj navedene sodbe Schindler, tocka 60; Zenatti,
tocka 36, ter Gambelli in drugi, tocka 62.

test” spornih ukrepov®, ki je jedro prvega
vprasanja za predhodno odloc¢anje. Konkre-
tno gre za klasi¢en test primernosti in so-
razmernosti zadevnih predpisov, ki se izvede
v povezavi s sodno prakso na podrodju iger
na sreco.

51. Verwaltungsgericht Gieflen in Ver-
waltungsgericht Stuttgart v predlozitvenih
sklepih navajata okoli$¢ine in znacilnosti
nemskih predpisov, ki lahko izpodbijajo nji-
hovo skladnost in sorazmernost in torej zdru-
zljivost s Pogodbo.

52. Vendar sta dva od teh dejavnikov poseb-
no pomembna, ker sta samo ta dva navedena
v vprasanju za predhodno odlocanje: prvic,
razvoj intenzivne oglasevalske dejavnosti za
spodbujanje sodelovanja pri igrah na sreco
pod monopolom, in drugi¢, odprtost iger, ki
pomenijo velje tveganje zasvojenosti, za za-
sebne subjekte.

30 — Spapens, T., Littler, A., et Fijnaut, C., Crime, Addiction
and the Regulation of Gambling, Martinus Nijhoff Publis-
hers, 2008, str. 86, in Straetmans, G., Common Market Law
Review, letnik 41 (2004), st. 5, str. 1424.
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1. Oglasevanje iger pod monopolom

53. Na prvem mestu toZece stranke v sporih
o glavni stvari in predlozZitveni sodisc¢i me-
nijo, da je politika na podrocju iger na sreco
neskladna, ker drzava izvaja ,obsezno ogla-
$evalsko dejavnost“ svojih storitev ($portne
stave in loterije).*!

54. Sodisce je to obcutljivo vprasanje obrav-
navalo v sodbi Gambelli in drugi in opozorilo
organe na tveganje, da nasprotujejo sami sebi,
ko se poskusajo izogniti $kodi, ki nastane za-
radi dejavnosti, h kateri sami spodbujajo, ,Ce
organi drzave clanice potro$nike spodbujajo
k sodelovanju pri loterijah, igrah na sreco ali
stavah, da bi drzavna blagajna od tega imela
finan¢ne koristi, se organi te drzave [...] ne
morejo sklicevati na [zmanj$anje priloznosti
za igre], da bi upraviéili“ ukrepe, ki omejujejo
svobodo opravljanja storitev.*?

55. Ta trditev je ponovljena in pojasnjena
v sodbi Placanica in drugi, v kateri je Sodisce

31 — Verwaltungsgericht Stuttgart na primer navaja intenzivno
razsirjanje ,jackpota“ za nekatera Zrebanja, ki po njego-
vem mnenju ,v javnosti vzbuja nerealisti¢en vtis, da lahko
dobi jackpot“ (predlozitveni sklep vprasanja za predhodno
odlocanje v zadevi C-358/07, str. 9).

32 — Zgoraj navedena sodba, tocka 69.
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ugotovilo, da v skladu s sodno prakso Corte
suprema di cassazione ,italijanski zakonoda-
jalec izvaja politiko Sirjenja v sektorju iger na
sre¢o s ciljem povecanja davkov®, zato nje-
gove zakonodaje ni mogoce upraviciti s cilji
»omejevanja nagnjenja potrosnikov k igri ali
omejevanja ponudbe iger“®.

56. Vendar je Sodi$¢e dodalo pomembno po-
jasnilo: potem ko je opozorilo, da Corte su-
prema di cassazione in italijanska vlada ,kot
resni¢ni cilj zadevne italijanske ureditve [...]
[navajata] preprecitev izkori$¢anja dejav-
nosti iger na sreco v kriminalne ali goljufive
namene tako, da se te usmerijo na nadzirana
obmocja“ je potrdilo, da je ,[v] tem pogledu
[...] lahko politika nadziranega Sirjenja v sek-
torju iger na sreco dejansko povezana s ciljem
pritegniti igralce, ki opravljajo nezakonite de-
javnosti prepovedanih iger in stav, k dovolje-
nim in zakonitim dejavnostim“?** Vendar je za
uresnicevanje tega cilja potrebno, da ,so po-
oblasc¢eni subjekti zanesljiva in tudi privla¢cna
alternativa za prepovedane dejavnosti, kar
lahko vklju¢uje ponudbo obsezne vrste iger,
oglasevanje dolocenega obsega in zatekanje

k novim nac¢inom razdelitve“?*

33 — Zgoraj navedena sodba, tocka 54.

34 — Glej v tem smislu zgoraj navedeno sodbo Ladri in drugi,
tocka 37.

35 — Zgoraj navedena sodba Placanica in drugi, to¢ka 55.
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57. Tako je Sodisce podprlo oglasevalsko de-
javnost imetnikov izklju¢nih pravic v sektorju
iger na sreco v Italiji, ker je bila omejitev cle-
na 49 ES namenjena boju proti kriminalu.

58. Zato je bila v sodbi Placanica in drugi od-
krito izrazena skladnost zakonodaje, katere
namen je prepreciti goljufiva in kazniva rav-
nanja na tem podrocju, obenem pa je subjek-
tu, ki ima monopol, dovoljeno, da uporablja
oglasevalska orodja.

59. Kako pa je s tem, kadar je cilj nacionalne
ureditve boj proti zasvojenosti od iger na sre-
¢o in omejitev priloznosti za igre? Ob prvem
branju tock 69 sodbe Gambelli in drugi in 54
sodbe Placanica in drugi bi lahko mislili, da
sodna praksa popolnoma izklju¢uje primer-
nost predpisa, katerega namen je omejiti do-
stop do iger na sreco, kadar subjekt, ki ima
monopol, oglasuje svoje storitve. Vendar se
z natancnej$im branjem zgoraj navedenih od-
lo¢b pokazejo previdnostni ukrepi in pogoji,
s katerimi je Sodisc¢e pospremilo to zacetno
predpostavko. Kot odlo¢ilni dejavnik zgoraj
navedene neskladnosti je namre¢ vkljuéilo
dejstvo, da se oglasevalska dejavnost iger na

sreco izvaja, ,da bi drzavna blagajna od tega

imela finan¢ne koristi“ 3¢

60. Cour de lI'Association européenne de li-
bre-échange (Sodisce Evropskega zdruZenja
za prosto trgovino) ima enako prakso. V sod-
bi Ladbrokes proti Norveski je uporabilo ar-
gument usmerjanja povprasevanja po igrah
na sreco v okviru boja proti zasvojenosti. Na
podlagi sodbe Placanica in drugi je menilo,
da je primerno uporabiti oglasevalske ukrepe
»za odvracanje igralcev od iger, ki povzroca-
jo hujso zasvojenost in so dostopne na inter-
netu ali preko drugih kanalov, ki jih je tezko

ukiniti“?¥

61. Samo izvajanje oglasevalske dejavnosti
ne more prepreciti, da se uresnicuje cilj ome-
jevanja priloznosti za igro, Ce je oglasevanje
zmerno in resnicno namenjeno temu, da se
igranje usmeri v zakonito in nadzorovano
ponudbo, ne pa povecanju dav¢nih prihod-
kov drzave iz tega sistema. Podpirati obstoj
monopolov in prirediteljev, ki imajo drzavne
koncesije, ne da bi ti imeli moZnost oglaseva-
nja svojih storitev, po mojem mnenju ni rea-
listicno. Zato predlagam Sodi$cu, naj trditev,
ki jo je podprlo v zadevi Placanica in drugi,

36 — Zgoraj navedena sodba Gambelli in drugi, to¢ka 69: ,Kajti ¢e
organi drzave ¢lanice potro$nike spodbujajo k sodelovanju
pri loterijah, igrah na sreco ali stavah, da bi drzavna blagajna
od tega imela finan¢ne koristi, se organi te drzave v zvezi
s potrebo po zmanj$anju priloznosti za igre ne morejo skli-
cevati na javni red, da bi upravicili ukrepe, kot so ukrepi,
obravnavani v postopku v glavni stvari V tem smislu je
v zgoraj navedeni sodbi Placanica in drugi, tocka 54, nave-
deno, da ,italijanski zakonodajalec izvaja politiko $irjenja
v sektorju iger na sreco s ciljem povecanja davkov*.

37 — Sodba z dne 30. maja 2007, E-3/06, tocka 54, prost prevod.
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razsiri na cilj omejevanja priloznosti za igre,
vendar le v ozkem okviru, ki sem ga opredelil.

62. Te pogoje mora preveriti nacionalno
sodisce. Vendar v zadevnem primeru sodba
Bundesverfassungsgericht z dne 28. marca
2006 Ze vsebuje pregled zakonodaje in praks
v sektorju iger na sre¢o v Nemciji.*®

63. Tako je v zgoraj navedeni odlo¢bi razgla-
$eno, da ,stave, ki jih prireja dezela Bavarska,
nikakor niso namenjene boju proti zasvoje-
nosti od iger na sreco in odvisniskemu ob-
nasanju“, nasprotno, ,organizacija sistema
$portnih stav ODDSET med drugim jasno
sledi davénemu cilju“® Sodisc¢e v Karlsruhe-
ju je to med drugim ugotovilo v zvezi s trze-
njem ODDSETa, ki je po njegovem mnenju
trenutno v polozaju, ,podobnem ekonomsko
uc¢inkovitemu trzenju rekreativne dejavnosti,
ki je popolnoma negkodljiva“* V tem smislu
navaja obstoj obsezne oglasevalske kampanje,

38 — Odlocba se je nanasala na ureditev dezele Bavarske, vendar
jo je treba razsiriti na druge dezele, ki imajo podobne mono-
pole na $portne stave.

39 — BVerfG, I BvR 1054/01, toc¢ki 132 in 133.
40 — Ibidem, to¢ka 134, prost prevod.
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ki igro predstavlja kot socialno sprejemljivo
ali celo pozitivno obliko zabave."

64. Ob branju predstavljene sodbe se zdi ne-
sporno, da zadevni monopol v trenutku na-
vajanja dejstev v postopkih v glavni stvari ni
izpolnjeval potrebnih pogojev, da bi bil opre-
deljen kot skladen in sistemati¢en. Po mnenju
nemskega sodi$ca oglasevanje ni bilo dovolj
zmerno in ni bilo usmerjeno v zmanjsanje
priloZnosti za igre na sreco in v preprecevanje
zasvojenosti od iger na sreco, ampak pred-
vsem v pobiranje davkov v korist drzavnega
proracuna.

65. Seveda je bilo po letu 2006 uvedenih ve-
liko zakonskih in organizacijskih sprememb.
Dezele menijo, da so s temi spremembami
odgovorile na pogoje, ki jih je dolo¢ilo Bun-
desverfassungsgericht. Novi sporazum dezel
o igrah na srec¢o v Nemciji, ki velja od 1. ja-
nuarja 2008, in vrsta ukrepov, med katerimi
nekateri neposredno zadevajo oglasevalsko
dejavnost™, so odgovor na ta cilj. Vendar mo-
rajo nacionalna sodis¢a odlo¢iti, ali je treba
novi polozaj upostevati pri odgovoru na vpra-
$anja Markusa Stofla in drugih tozecih strank,

41 — Ibidem, tocka 136.

42 — Po navedbah nemske vlade je bilo med drugim po tej sodbi
oglasevanje $portnih stav ,ODDSET*" kvalitativno in kvan-
titativno zmanj$ano. Po tem datumu naj bi bilo oglasevanje
omejeno na povsem informativne vsebine in naj bi na primer
izginilo s stadionov.
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in ¢e je odgovor pritrdilen, ali domnevna
»preobrazba“ tega sektorja zados$ca za oceno,
da so zgoraj navedeni pogoji izpolnjeni.

2. Odprtost drugih iger za zasebne subjekte

66. Na drugem mestu Verwaltungsgericht
Gieflen in Verwaltungsgericht Stuttgart nava-
jata domnevno neskladnost, ki po eni strani
obstaja v tem, da je zaradi boja proti zasvo-
jenosti od iger in kriminalu uveden monopol
na upravljanje loterij in $portnih stav in da je
po drugi strani vzporedno dovoljeno zaseb-
nim subjektom, da ponujajo druge igre, ki
verjetno pomenijo enako ali vecje tveganje
zasvojenosti, kot so konjske stave in igralni
avtomati.

67. Za to trditvijo se skriva vprasanje, ali je
treba zdruzljivost zakonitih sistemov iger na
sreco v drzavah ¢lanicah s pravom Unije pre-
uciti na splosno ali s sektorskega vidika, za
vsako igro posebe;j.

68. Tozece stranke v sporih o glavni stvari
menijo, da mora biti skladna celotna zako-
nodaja drzave c¢lanice o igrah na sreco in ne
le vsaka posamezna omejitev posebej. V tem
smislu navajajo sodbo Gambelli in drugi, iz

katere sklepajo, da je Sodisce celovito preu-
¢ilo italijansko politiko na podrocju iger na
sreco, da je lahko odlo¢ilo o zakonitosti dolo-
Cenega omejitvenega ukrepa.

69. Ta prvi vtis o sodbi Gambelli in drugi je
napacen. Namig v tocki 69 te sodbe na ogla-
$evanje iger, za katere zadevna omejitev ne
velja, pomeni, da bi pretirano spodbujanje
k sodelovanju pri doloceni igri (stavi, loteriji
in drugih) preprecevalo drzavi ¢lanici, da se
sklicuje na boj proti zasvojenosti od te igre
in da upravici omejitev konkurence na to¢no
tem podrodju.

70. Tej sodbi je sledila sodba Placanica in
drugi, v kateri se je Sodisce jasneje izreklo
za razli¢no presojo in pojasnilo, da je treba
»vsako izmed omejitev, ki jih nalaga nacional-
na zakonodaja, [skladnost in sorazmernost]
posebej preuciti“®. Dejstvo, da je Sodisce
od prvih sodb na tem podrocju preucevalo
izklju¢no sporno omejitev, ne da bi celovito
preucilo zakonodajo o vseh igrah na sreco
v zadevni drzavi ¢lanici, potrjuje to mnenje.
S sodbo Schindler je bila prepoved loterij, ki
je zapisana v britanski zakonodaji, razglasena
za skladno s Pogodbo, ne da bi bila preucena

43 — Zgoraj navedena sodba, tocka 49.
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zakonodaja o Sportnih stavah v tej drzavi,
za katero je znano, da je ena najliberalnejsih
v Evropski uniji.

71. V tem smislu lahko navedem sodbo z dne
13. julija 2004 v zadevi Komisija proti Franci-
ji**, ki je tudi zadevala omejitev ¢lena 49 ES,
Ceprav je bila upravicena z varstvom javnega
zdravja: ,[k]ar zadeva trditev, da je francoska
ureditev televizijskega oglasevanja nedosle-
dna, ker velja le za alkoholne pijace s vseb-
nostjo alkohola, ki je vecja od 1,2°, ker se
nanasa le na televizijsko oglasevanje in ker se
ne uporablja za oglasevanje tobaka, zadosca
spomniti, da drzave ¢lanice same odlo¢ijo, na
kateri stopnji Zelijo zagotoviti varovanje jav-
nega zdravja in kako naj se ta stopnja doseze”
(zgoraj navedena sodba, tocka 33).

72. V skladu z navedenimi odlo¢bami me-
nim, da zakonodaje o razli¢nih igrah na sre-
¢o v drzavi ¢lanici ni mogoce obravnavati kot
celoto in da je treba loceno obravnavati vsako
omejitev in vsako igro.* Sodi$¢e ni nikdar

44 — C-262/02, Recueil, str. I-6569.
45 — V tej tocki se strinjam z mnenjem, ki ga je Komisija izrazila
v tocki 35 stalis¢.
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trdilo, da je treba liberalizirati ,vse ali ni¢*; iz-
razi, ki jih je uporabilo v sodbah, jasno kazejo,
da gre za podrocje, kjer je treba probleme re-
$evati od primera do primera.

73. Ta razlaga se dosti bolje ujema z mnenjem,
ki je temelj sodne prakse na podrocju iger na
sreco, v skladu s katerim je treba drzavam cla-
nicam priznati pravico do proste presoje, da
glede na svojo lestvico vrednot dolocijo pogoje,
ki so potrebni za varstvo igralcev in druzbenega
reda.*® Zaradi moralnih in kulturnih razlogov
drzave clanice razli¢no dojemajo igre na sreco,
zato je — neodvisno od tveganja zasvojenosti
in brez vnaprejs$njih sodb o iskreni Zelji javnih
organov, da $citijo interes drzavljanov — v ne-
katerih drzavah sodelovanje pri igrah na sreco
svobodnejse kot v drugih.

74. Vsekakor ob robu razprave o vprasanju,
ali je treba preuciti primernost omejitvenih
ukrepov v okviru sektorja ali ne, mislim, da
zakonska moznost vzpostaviti monopol na
dolocene igre, druge pa prepustiti zasebnemu
sektorju, ni a priori neskladna s ciljem boja
proti goljufijam niti s ciljem omejevanja pri-
loznosti za igre v neki drzavi ¢lanici, ¢e javni

46 — Zgoraj navedene sodbe Schindler, tocka 61; Zenatti,
tocka 15; Gambelli in drugi, tocka 63; Laara in drugi,
tocka 14; Placanica in drugi, tocka 47, ter Liga Portuguesa de
Futebol Profissional in Bwin International, to¢ka 57.
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organi zagotavljajo dolocen nadzor nad su-
bjekti in ¢e je ponudba iger pod monopolom
manjsa od morebitne ponudbe zasebnega
ponudnika.*

75. Poleg tega po mojem mnenju moznost
zasvojenosti nekaterih iger na sreco ni edino
merilo za ocenjevanje tveganja, ki ga te igre
pomenijo glede na cilje politike na podrocju
iger na sreco. Ceprav Stevilne tudije navaja-
jo, da igralni avtomati in igralnice pogosteje
povzrocajo zasvojenost od iger kot loterije in
$portne stave, to ne pomeni, da prvi pomeni-
jo vecjo nevarnost pri uresnicevanju cilja boja
proti kriminalu (to je odvisno od sektorja, ki
je v vsaki drzavi najbolj dovzeten za goljufi-
je) in cilja zmanj$anja priloznosti za igre. Kot
danska vlada upravi¢eno navaja, je razlika
med tema skupinama iger v tem, da igralnice
in igralni avtomati zahtevajo fizicno prisotne-
ga igralca, kar pa ni nujno za sodelovanje pri
loterijah in $portnih stavah. Zato vsako pod-
jetje, ki ima koncesijo za igralnice (ali igralne
avtomate), tudi ce je takih podjetij vec¢, deluje

47 — V tem smislu je treba navesti sodbo z dne 5. junija 2007
v zadevi Rosengren in drugi (C-170/04, ZOdl,, str. 1-4071,
tocka 47), ki se nanasa na monopol nad distribucijo alko-
holnih pija¢ na Svedskem, v kateri je Sodi$¢e razsodilo, da
drzavni monopol, ki ne omejuje ponujene koli¢ine nevar-
nega proizvoda, ne more uresni¢iti cilja boja proti zasvoje-
nosti. Vendar nemska vlada meni, da je v zadevnem primeru
ta pogoj izpolnjen, ker Staatliche Toto-Lotto-GmbH dovo-
ljuje samo stave na kon¢ni rezultat napovedanih $portnih
srecanj ali dogodkov in ker moznosti, ki jo obi¢ajno ponu-
jajo zasebna podjetja, staviti na okolis¢ine poteka dogodka,
na primer $tevilo zadetkov, kotov ali kartonov (to¢ki 28 in 61
stalis¢ nemske vlade), v tem primeru ni.

na dolo¢enem obmodju: povecanje ponudbe
v primerjavi z morebitnim monopolnim po-
loZzajem je omejeno. Nasprotno, vecje Stevi-
lo ponudnikov iger na sreco z nacionalnim
dosegom, kot so loterije in $portne stave (ki
jih je poleg tega mogoce igrati na internetu),
bi obc¢utno povecalo konkurenco in verjetno
precej povecalo priloznosti za igre.

76. Glede na navedeno prav tako ni treba
opraviti primerjalne analize politike na po-
drodju iger na sreco, ki pomenijo enako tve-
ganje zasvojenosti. Zdruzljivost monopola
na neko igro s ¢lenom 49 ES je treba preuciti
loceno glede njegove primernosti ali njegove
skladnosti v primerjavi z zastavljenim ciljem.

3. Drugi dejavniki

77. PredloZitveni sodi$¢i in stranke v sporu
o glavni stvari so navedli tudi druge elemente
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ali okolis¢ine, ki lahko ogrozijo skladnost
ureditve iger na sreco v Nemciji. Te ele-
mente in okoli§¢ine bom na kratko preucil
v nadaljevanju.

a) Internet omogoca izogibanje monopolu

78. Po navedbah Verwaltungsgericht Stut-
tgart se je omejitvi, ki jo pomeni nemski
monopol na $portne stave, mogoce izogniti
z uporabo storitev, ki jih subjekti z dovolje-
njem v drugih drzavah ¢lanicah ponujajo na
internetu, kar ,kaze omejitve in neizogibne
slabosti nacionalnih ukrepov*.

79. Kot navaja francoska vlada v svojih stali-
s¢ih, tezave, ki jih ima neka drzava pri uresni-
Cevanju nacionalne zakonodaje, niso upostevne
za presojo njene zdruZzljivosti s pravom Unije.
Omejitev, ki jo uvaja nacionalna zakonodaja,
bo sama po sebi zdruzljiva ali nezdruzljiva s Po-
godbo, pri ¢emer moznost, da se razvije ravna-
nje, ki je v nasprotju z nacionalnimi predpisi, na
to ne vpliva, $e posebej, ker so te dolocbe, kot
opozarja finska vlada v svojih stalis¢ih, lahko
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namenjene zmanj$evanju iger na sreco na inter-
netu, ker pomenijo veliko tveganje zasvojenosti.

b) Ni predhodne $tudije o skladnosti in
sorazmernosti ukrepov

80. Po navedbah predlozitvenih sodi$¢ skla-
dnost in sorazmernost nemske zakonodaje
nista bili dokazani s predhodno analizo tve-
ganj zasvojenosti od iger na sreco in alterna-
tiv zanje, kot je Sodisce zahtevalo od sodbe
Lindman dalje.*®

81. V navedeni sodbi je Sodisce razsodilo,
da je finska dav¢na ureditev, ki iz dohodnine
izklju¢uje dobitke loterij, ki so organizirane
na Finskem, obdavcuje pa dobitke iz iger, ki
so organizirane v drugih drzavah ¢lanicah,
v nasprotju s ¢lenom 49 ES, in med drugim
navedlo, da ,mora biti poleg utemeljenih ra-
zlogov, na katere se lahko drzava ¢lanica skli-
cuje, predlozena tudi analiza primernosti in
sorazmernosti omejitvenega ukrepa, ki ga je
sprejela drzava®, Cesar v zadevnem primeru
ni, ker predlozeni spis ,ne vsebuje nobenega
statisti¢cnega ali drugega podatka, iz katerega

48 — Zgoraj navedena sodba.
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bi bilo mogoce sklepati na resnost tveganj,
povezanih z igranjem iger na sreco, niti a for-
tiori na obstoj posebne povezave med takimi
tveganji in sodelovanjem drzavljanov zadev-
ne drzave clanice pri loterijah, organiziranih
v drugih drzavah ¢lanicah“*

82. Samo iz te sodbe izhaja, da dokazno bre-
me za sorazmernost in skladnost omejitev
svobodnega opravljanja storitev nosi izkljuc-
no drzava clanica, ne da bi Sodisce kadarko-
li zahtevalo, da je treba to obrambo objaviti
pred sprejetjem spornih predpisov ali da jo je
treba materializirati s statisti¢nimi $tudijami,
kot predlaga ena od tozecih strank®.

83. Tocka 50 zgoraj navedene sodbe Placani-
ca in drugi ne zanika prej$nje trditve: obstoj
predhodne $tudije ali raziskave, ki jo drzava
¢lanica uporabi kot podlago za utemeljitev
kot v italijanski zadevi, pomeni prednost, ni
pa pogoj sine qua non. Kot Komisija upravi-
¢eno navaja, sam neobstoj predhodnega pre-
verjanja, ali se spostujejo temeljne svoboscine
iz Pogodbe, ne pomeni, da mora omejitvena
nacionalna dolocba pasti.

49 — Toc¢ki 25 in 26 sodbe.
50 — Predvsem Markus Stof3.

c¢) Druge dezele sprejemajo izjeme od
monopolne ureditve

84. Tozece stranke v sporu o glavni stvari kot
elemente, ki lahko ogrozijo skladnost sistema,
poudarjajo tudi nekatere neupravicene izje-
me od monopolne ureditve, kot sta preZivetje
stirih dovoljenj za igre na sreco, dodeljenih
zasebnim podjetjem v ¢asu Nemske demo-
krati¢ne republike, ali sistem koncesij za po-
sameznike, ki se trenutno uporablja v dezeli
Porenje-Pfalz.”

85. Ce bi jih preverili, bi bilo tezko izjaviti, da
so take posebnosti zdruzljive s sistemom, ki
zagovarja omejeno Stevilo subjektov kot sred-
stvo za zmanjsanje priloznosti za igro in boj
proti kriminalu.*®> Vendar bodo to z vidika tr-
ditev strank morala preuciti nemska sodi$ca.

51 — Tozece stranke so na obravnavi tudi navedle, da je dezela
Schleswig-Holstein v preteklosti razmisljala o odstopu od
pogodbe med dezelami, da bi lahko popolnoma liberalizirala
sektor iger na sreco.

52 — Dejstvo, da gre za predpise, ki se uporabljajo v drugih
dezelah, ni povsem brezpredmetno. Kot sem obsirno poja-
snil v sklepnih predlogih v zgoraj navedeni zadevi Carmen
Media Group, je treba ureditev in organizacijo vsake igre
preuciti neodvisno, vendar vedno z nacionalnega vidika,
v zadevnem primeru z vidika nemske zvezne drzave.
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F — Zakljucek

86. Glede na navedeno menim, da je clen 49 ES
zdruzljiv z javnim monopolom na dolocene igre
na sreco, ki ne povzroca diskriminacije zaradi
drzavljanstva ali drzave sedeza, sledi enemu ali
ve¢ ciljem v splo$nem interesu ter je sorazme-
ren in skladen ali primeren glede na te cilje.

87. Te pogoje morajo presoditi nacionalna
sodi$¢a. Vendar je treba v zvezi z analizo ne-
skladnosti upostevati okolis¢ine, navedene
v nadaljevanju.

88. Po eni strani dejstvo, da monopolisti
spodbujajo k sodelovanju pri igrah na sre-
¢o, ne zado$¢a za ugotovitev, da je zadevna
zakonodaja neskladna ali neprimerna, ce je
oglasevalska dejavnost zmerna in resni¢no
namenjena boju proti kriminalu ali usmerja-
nju nagnjenja k igram na sreco v zakonito in
nadzorovano ponudbo, ne pa povecanju pri-
hodkov v drzavno blagajno.

89. Po drugi strani dejstvo, da zasebni su-
bjekti lahko ponujajo igre na sreco, ki verjetno
pomenijo enako ali vecje tveganje zasvojeno-
sti kot igre na sre¢o pod monopolom, samo
po sebi ni neskladno ali neprimerno glede na
cilje v splosnem interesu ter ne pomeni, da
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je odlocitev, da se za stave in loterije uvede
drzavni monopol, nesorazmerna, e javni
organi zagotavljajo zadosten nadzor nad za-
sebnimi subjekti in Ce je ponudba iger pod
monopolom manjsa od tega, kar bi lahko po-
nudil zasebni ponudnik storitev.

VI - Drugo vprasanje za predhodno
odlocanje

90. Verwaltungsgericht Gieflen in Verwal-
tungsgericht Stuttgart v drugem vprasanju
za predhodno odlocanje sprasujeta Sodisce,
ali je nacelo vzajemnega priznavanja mogoce
uporabiti za prirejanje $portnih stav.

91. Navsezadnje gre za vprasanje, ali je treba
¢lena 43 ES in 49 ES razlagati tako, da licence,
ki jih izda drzava ¢lanica in niso omejene na
njeno ozemlje, imetniku dovoljujejo, da isto
dejavnost opravlja v drugi drzavi ¢lanici, ne
da bi moral pridobiti novo dovoljenje.

92. Na to drugo vprasanje moram odgovoriti
nikalno iz treh razlogov: nedvoumna sodna
praksa o monopolih in drugih omejitvah cle-
na 49 ES (1), neuspes$ni poskusi usklajevanja
sektorja iger na sreco (2) in splo$na uporaba
tehnik, ki ogrozajo zaupanje (3).
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1. Sprejemljivost monopolov in drugih
omejitev ¢lena 49 ES v sektorju iger na sreco
v sodni praksi

93. Kot sem obsirno pojasnil v naslovu V teh
sklepnih predlogov, Sodisce, cCeprav pod
dolocenimi pogoji, odkrito in nedvoumno
dopus¢a monopole in druge omejitve Stevi-
la subjektov v sektorju iger na sreco; zgoraj
navedena sodba Liga Portuguesa de Futebol
Profissional in Bwin International jasno potr-
juje to usmeritev.

94. Ko je ta moznost sprejeta, enostavno ni
prostora za homogeno delovanje sistema za
vzajemno priznavanje licenc na podrocju iger
na sreco v celi Evropski uniji. Ce bi drzava
¢lanica, v kateri je uveden monopol na igre
na sreco (in sicer monopol, ki spostuje zah-
teve Pogodbe), morala upostevati dovoljenja,
dodeljena v drugih drzavah ¢lanicah Unije, bi
bila zgoraj navedena sodna praksa neuporab-
na in nesmiselna.

95. Kot je Sodisc¢e navedlo v sodbi Siger™,
se omejitve svobodnega opravljanja storitev

53 — Zgoraj navedena sodba, tocka 15.

lahko upravicijo z razlogi v splo$nem inte-
resu, ¢e ,ni ta interes zavarovan s pravili, ki
za ponudnika storitev veljajo v drzavi ¢lanici,
kjer ima sedez“ Ce se izkaZe, da je z vidika
meril, dolo¢enih s sodno prakso, nacional-
na zakonodaja, ki zaradi posebnega razloga
v splo$nem interesu uvaja monopolno ure-
ditev, zakonita in v skladu s Pogodbo, se zdi
nemogoce trditi, da druga drzava, v kateri je
trg bolj odprt, zagotavlja svojim drzavljanom
isto raven varstva glede na ta interes (a forti-
ori ¢e upostevamo kulturne in celo moralne
razlike v pojmovanju drzav na tem podrodju).
V nasprotnem primeru bi bila monopolna re-
Sitev nesorazmerna in zato nezakonita. Zato
vzajemno priznavanje, celo s previdnostnimi
ukrepi iz sodbe Sédger, ni zdruZljivo z dana-
$njo sodno prakso.

96. Samo teoreti¢no bi bilo mogoce zagovar-
jati vzajemno priznavanje licenc med drzava-
mi, ki imajo enakovredno stopnjo odprtosti
sektorja iger na sreco in podobne sisteme do-
voljenj z istim ciljem. Vendar dejansko stanje
v sektorju in njegova neusklajenost nasprotu-
jeta temu, da bi bilo sprejemljivo delno vzaje-
mno priznavanje.>*

54 — Glej v tem smislu Korte, S., ,Das Gambelli-Urteil des EuGH:
Meilenstein oder Riickschritt in der Gliicksspierechtspre-
chung?, Neue Zeitschrift fiir Verwaltungsrecht. 23. Jahrg.,
2004, Heft 12, p. 1452. Tudi brez monopola bi razlike v ravni
zahtev do zasebnih subjektov povzrocile nezazeleno ,tek-
movanje v zniZevanju standardov* (,race to the bottom"“),
tj. postopno zmanjSevanje ureditve sektorja v nekaterih
drzavah z namenom privabiti podjetja na njihovo ozemlje
(Littler, A. ,Regulatory perspectives on the future of interac-
tive gambling in the internal market”, European Law Review,
letnik 33, 2008, t. 2, str. 226).
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2. Neusklajenost

97. Drugi¢, zdi se, da vzajemno priznava-
nje ni mogoce brez uskladitve sektorja iger
na sre¢o na ravni Skupnosti, kar se v bliznji
prihodnosti verjetno ne bo zgodilo. Tocke
od 144 do 148 sklepnih predlogov general-
nega pravobranilca Ruiz-Jaraboja Colomerja
v zadevi Placanica in drugi so natancen od-
sev take Zelje, ki je bila takrat e realisti¢na —
kljub razoc¢aranju ob Stevilnih predhodnih
poskusih — zaradi predloga direktive o stori-
tvah, imenovane ,Bolkenstein“*.

98. Vendar kon¢no besedilo direktive o sto-
ritvah ni vkljucilo iger na sreco v njeno po-
drocje uporabe® ,zaradi posebne narave teh
dejavnosti, ki od drzav ¢lanic zahteva izvaja-
nje ukrepov na podrodju javnega reda in var-
stva potro$nikov“®.

99. Ta izkljucitev ne vpliva na uporabo svo-
bode ustanavljanja in opravljanja storitev
v tem sektorju®® in drzavam ¢lanicam ne daje

55 — Po priimku komisarja, ki jo je predstavil.

56 — Clen 2(2)(h) Direktive o storitvah.

57 — Uvodna izjava 25 Direktive o storitvah.

58 — Za namene Pogodbe igre na sreco ohranjajo znacaj storitev
(zgoraj navedena sodba Schindler, tocka 25).
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vecje svobode pri ukrepanju, kot jim jo je do
sedaj priznavalo Sodisce, ko je razlagalo po-
godbe. Vendar potem, ko je zakonodajalec
Skupnosti jasno izrazil svojo voljo, ni veé
upati, vsaj kratkoro¢no ne, da se bo sektor
uskladil. Brez tega pa je tezko zagotoviti vza-
jemno priznavanje dovoljenj na podrocju iger
na sreco.

100. Ceprav je nacelo vzajemnega priznava-
nja privla¢no, $e zdale¢ ni ,,éudezna resitev“>’
Velikanske razlike med ureditvami drzav
¢lanic v nekaterih sektorjih onemogocajo
uporabo tega nacela, ki je, kljub izjemne-
mu potencialu, ki ga ima kot instrument za
vzpostavitev notranjega trga, po svoji naravi
omejeno.”

101. Zato bodo brez usklajenosti vedno ob-
stajale omejitve pri uporabi prostega pretoka.
Naloga sodne prakse je opredeliti omejitve,
ki na tem neusklajenem podrodju spostujejo
dolo¢be Pogodbe.

59 — Glejvtem smislu Barnard, C., The substantive Law of the EUL
The four freedoms, Oxford University Press, druga izdaja,
2007, str. 591

60 — Glej tudi Hotzopoulos, V., Le principe communautaire
déquivalence et de reconnaissance mutuelle et de libre pre-
station de services, doktorska disertacija, predstavljena
z zagovorom 6. decembra 1997, Université Robert Schuman
de Strasbourg, str. 158.
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102. Direktiva o storitvah dokazuje, da Ce Zeli-
mo, da organi drzave, v kateri bo storitev ponu-
jena, razglasijo preverjanja, ki so bila opravljena
v drzavi, v kateri ima ponudnik storitev sedez,
za veljavna, jim je treba zagotoviti instrumente,
da to storijo z najbolj$imi moznimi jamstvi. V ta
namen je celo poglavje VI (¢leni od 28 do 36)
Direktive namenjeno ureditvi upravnega sode-
lovanja med drzavami ¢lanicami, ki vkljucuje
obveznost izmenjave informacij o ponudnikih
storitev, jasno razdelitev pristojnosti med za-
devnimi drzavami in mehanizem opozarjanja.

103. Trenutno taka stopnja sodelovanja ne
obstaja v sektorju iger na sreco, v katerem so
se, nasprotno, razmahnile nekatere prakse, ki
so v nasprotju z medsebojnim zaupanjem.

3. Prakse v nasprotju z medsebojnim zaupanjem

104. Tretji¢, zadeve, ki so trenutno predlo-
zene Sodi$cu, kazejo na obstoj nacionalnih
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106. Ob upostevanju navedenega

Sodis¢u predlagam,

praks, ki lahko same po sebi unic¢ijo medse-
bojno zaupanje (¢len 10 ES), na katerem bi
moralo temeljiti morebitno usklajevanje tega
sektorja ali vsaj sistem vzajemnega priznava-
nja dovoljenj za igre na sre¢o. ® Tukaj mislim
na tehniko izdaje zunajozemeljskih ali ,off-
shore” dovoljenj, ki jo na primer uporabljajo
organi Malte ali Gibraltarja. To vprasanje se
zlasti postavlja v zgoraj navedeni zadevi Car-
men Media Group, kjer ga bom podrobneje
preucil. Vendar ta resni¢nost v tem primeru
pomeni dodaten argument za to, da je treba
izkljuciti vzajemno priznavanje, ki ne more
izvirati iz polozaja, v katerem je ogrozeno
medsebojno zaupanje drzav ¢lanic.

4. Zakljucek

105. Skratka, zaradi neusklajenosti, splo$ne
uporabe ,off-shore” licenc in sprejetosti mo-
nopolov in drugih omejitev na tem podrocju
v sodni praksi, glede na sedanje stanje prava
Unije in sodne prakse, nasprotujem spreje-
mljivosti sistema vzajemnega priznavanja
v sektorju iger na sreco.

naj na vprasanji

Verwaltungsgericht Gieflen in Verwaltungsgericht Stuttgart odgovori:

61 — Glej tocko 128 sklepnih predlogov k zgoraj navedeni zadevi
Placanica in drugi.
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,1. Clen 49 ES je treba razlagati tako, da ne nasprotuje nacionalnemu monopolu pri
dolocenih igrah na sreco (na primer $portnih stavah),

—  Ceprav prireditelji, ki imajo drzavne koncesije, spodbujajo k sodelovanju pri
teh igrah, Ce je oglasevalska dejavnost zmerna in resni¢no namenjena boju
proti kriminalu ali usmerjanju v zakonito in nadzorovano ponudbo, ne pa
povecanju prihodkov v drzavno blagajno, in

— Ceprav zasebni ponudniki storitev lahko ponujajo igre, za katere velja, da
pomenijo enako ali vecje tveganje zasvojenosti (kot so stave na konjske dirke
in igralni avtomati), Ce javni organi zagotavljajo dolocen nadzor nad temi
zasebnimi subjekti in Ce je ponudba iger pod monopolom manj$a od more-
bitne ponudbe zasebnega ponudnika.

Ce so ti pogoji izpolnjeni, zatrjevane okolis¢ine ne nasprotujejo skladni in sis-
temati¢ni politiki na podrocju iger na sreco v smislu sodne prakse. Preveriti jo
mora nacionalno sodi$ce.

2. Clena 43 ES in 49 ES je treba razlagati tako, da dovoljenja za prirejanje $portnih
stav, ki jih izdajo pristojni organi drzave Clanice in niso omejena na njeno nacio-
nalno ozemlje, ne omogocajo ne imetniku ne tretjim osebam, ki jih ta pooblasti,
da na ozemlju drugih drzav ¢lanic ponujajo in sklepajo pogodbe:*
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